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Forord FOI-R--1682--SE

FORORD

Svenska beslutsprocesser infor sandandet av militéart stod till internationella insatser
blev ett angelédget &mne i och med att Sverige beslutade att stodja och delta i EU Battle
Group Concept (Europeiska Unionens snabbinsatsférmaga) i april 2004. Hur skulle de
svenska beslutsprocesserna kunna anpassas efter de korta beslutstider som angavs i det
uppsatta malet (styrka pa plats inom tio dagar efter att beslut i EU Ministerrad tagits)?
Inom Regeringskansliet (RK) pagar nu ett arbete som tangerar den hér rapporten. En
interdepartemental arbetsgrupp utreder narmare forutsattningarna for Sveriges bidrag
till EUs snabbinsatsformaga.

Det blev extra fokus pa svenska beslutsprocesser efter den 26 december 2004, da
flodvagen drabbade delar av Sydostasien. Har kom det dock att handla om civila
insatser, som i regel gar att sanda ivag snabbare dn de militara. Det &r dnnu inte helt
klarlagt hur regering, regeringskansli, myndigheter och riksdag agerat i den efter-
foljande byrakratiska processen vilken kom att handla om att undsatta drabbade
svenskar utanfor Sveriges granser. Forhoppningsvis kan RKs, redan fore katastrofen,
okade medvetenhet om behovet av att reformera beslutsprocesserna ocksa leda till ett
forstarkt tillvagagangssatt framover.

Utdver forvaltningsprocessen® (beslutsprocesserna), vilken vi fokuserat pa i den har
rapporten, sa finns dven den rattsliga processen. | anknytning till utgivandet av denna
rapport kommer darfor inom ramen for FOI (Totalforsvarets Forskningsinstitut)-
projektet MALIK (Militara aspekter av lagintensiva konflikter) aven en FOI anvandar-
rapport att ges ut: ”Regeringens befogenheter att sanda vapnad styrka till andra
lander”, Ola Engdahl och Gustaf Lind (FOI-R--1681--SE). Rapporten &r tankt att ge en
oversiktsbild av de problemomraden som finns inom den svenska lagstiftningen infor
sédndandet av svenskt militart bidrag till internationella insatser.

Jag vill passa pa att saga tack till var referensgrupp (Helén Jarlsvik, Tomas Jonsson,
Maria Oredsson och Carolina Sand0 vid Institutionen for Forsvarsvérdering, FOI
Forsvarsanalys) som hjalpt till med att ge feedback och idéer pa innehall och struktur,
samt till Carolina Vendil, rapportgranskare och Christian Ifvarsson, gransknings-
ordférande. Tack &ven till Institutionschef Par Eriksson for vardefull respons pa
innehallet, Par Sundquist, FO/SI (Enheten for sakerhetspolitiska och internationella
fragor pa Forsvarsdepartementet), som bade fungerat som mottagare av rapporten och
som stod i skapandet av rapporten, samt Mikael Andersson; FO/RS (Rattssekretariatet
pa Forsvarsdepartementet), for genomlasning av delar av utkastet. Slutligen, tack for
ett gott samarbete till alla Er som stéllt upp pa intervjuer eller pa andra satt bidragit till
denna rapport. Slutresultatet ar givetvis rapportforfattarnas eget ansvar.

Stockholm i oktober 2005

Karin Bogland,
Projektledare MALIK

! Férvaltningsprocessen r forvisso inom det juridiska sammanhanget, men de juridiska sakfragorna &r inte i
fokus inom ramen for den hér rapporten.
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Sammanfattning FOI-R--1682--SE

SAMMANFATTNING

Sveriges engagemang i internationella insatser 6kar och Sverige bidrar med militéar
trupp till ett flertal internationella operationer inom FNs (Forenta Nationerna), Natos
(North Atlantic Treaty Organisation) och EUs (Europeiska Unionen) regi. | april 2004
deltog Sverige i beslutandet om ett koncept for EUs Snabbinsatsstyrka (EU Battle
Group), vilket ytterligare visar den svenska prioriteringen av ett aktivt internationellt
engagemang. Detta aktualiserar nodvandigheten att forkorta eller pa andra satt anpassa
besluts- och planeringsprocessen i syfte att paskynda den.

Projektet MALIK (Internationella Insatser — Militara aspekter av lagintensiva
konflikter) vid FOI (Totalférsvarets Forskningsinstitut) Forsvarsanalys har fatt i
uppdrag att identifiera vilka omraden som ar problematiska och eventuellt tidskritiska
och som majligen skulle kunna omarbetas for att fa framtida snabbare processer infor
sandandet av svenskt militart bidrag till internationella insatser. Studien fokuserar pa
att identifiera aspekter som av berorda handlaggare upplevs som problematiska och
eventuellt dven som forsenande i processarbetet fram till beslut. Utifran de resultat
som framkommer ges en del forslag som kan fungera som underlag for vidare
fordjupning i syfte att bidra till en fordndring av framtida beslutsprocesser. Ett delsyfte
med rapporten &r dven att reda ut och beskriva hur beslutsprocessen i realiteten ser ut.

Vid en renodlad ny insats inkommer en forfragan fran EU, FN eller Nato. Sveriges roll
i planeringsprocessen skiljer sig at i det har skedet — nar det galler FN-insatser har
Sverige en mindre aktiv roll an i de fall det géller en EU-insats, da det svenska
engagemanget i regel ar betydligt storre. Nar ett arende inkommer till Forsvars-
departementet (FO) och Utrikesdepartementet (UD) handlar det inledningsvis om att
komma fram till en gemensam FO- respektive UD-syn, och sedan att gemensamt
bereda drendet dar UD har lead i processen. FO skickar en anmodan till Forsvars-
makten (FM) att inkomma med beslutsunderlag och nér ett svar pa anmodan inkommit
borjar arbetet med att ta stéllning till huruvida det ar mojligt och/eller lampligt att delta
I insatsen. | de fall det krdvs en proposition kravs en utskottsbehandling och slutligen
riksdagsbeslut i fragan.

Vad galler synen pa strategisk planering visar det sig att UD generellt forordar storre
flexibilitet och darmed en planering som inte stracker sig sa langt in i framtiden,
medan FO oftare foresprakar behovet av langsiktig strategisk planering. En annan
fraga som skiljer sig at mellan berdrda parter ar vilka och hur manga insatser Sverige
bor bidra till. UD anser i storre utstrackning att mindre bidrag till ett storre antal
insatser ger mer "output” till skillnad fran FO och FM som anser att storre satsningar
pa ett farre antal platser ger mer effekt.

Ansvarsfordelningen inom enheterna pd FO, men dven mellan UD och FO &r inte en
helt okomplicerad fraga. Relationerna fungerar bra, men mer tack vare goda indivi-
duella kontakter &n p& grund av formella uppdelningar. Omsesidig forstaelse for
varandras respektive roller och ansvar for moment i beslutsprocessen ar av stor vikt.
Den enskilda handldggarens ansvar &r stort och ett tydligare stod fran cheferna samt ett
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aktivt arbete att minska arbetsbordan och minskad personalomséttning kan underlatta
arbetet.

Det finns en utbredd missuppfattning att riksdagen under plenifria veckor inte kan
samlas och ta beslut i olika drenden. Talmannen kan dock kalla in riksdagen om det ar
viktigt for regeringen, och formellt sett krdvs att en ledamot &r i kammaren for att
riksdagsbeslut ska kunna fattas. Det ar mycket viktigt att den politiska nivan halls
kontinuerligt informerad av Regeringskansliet (RK) for att riksdagsarbetet inte i det
hér skedet skall bli ett hinder i processen.

Beslutsprocessen upplevs som att den paverkas av de olika avtal som bor slutas infor
sandandet av bidrag till internationella insatser. Dessa avtal &r exempelvis MoU
(Memorandum of Understanding) mellan truppbidragare och internationell
organisation och RoE (Rules of Engagement) inom aktuell operation mellan exem-
pelvis FM och frammande makt. VVad géller finansieringen av Sveriges bidrag till
internationella insatser infors ibland sa kallade statliga limiter vilket leder till att
pengar som FO tidigare hade tillgang till i planeringen fryses inne. Detta upplevs som
frustrerande och ett forslag ar att utreda vidare mojligheterna att behalla pengar som
blivit 6ver fran ett budgetar i syfte att skapa handlingsutrymme for insatser med kort
planeringstid under det kommande budgetaret.

12
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1 INLEDNING

Pa senare ar har Sverige bidragit med militar trupp till ett flertal internationella opera-
tioner i FNs (Forenta Nationernas), Natos (North Atlantic Treaty Organisation) och
EUs regi.? Sverige var i april 2004 dven med och beslutade om ett koncept for EUs
Snabbinsatsstyrka (EU Battle Group), vilket ytterligare visar den svenska priorite-
ringen av ett aktivt internationellt engagemang. Konceptet for EU snabbinsatsstyrka ar
en del av tanken bakom unionens framtida militara krishanteringsformaga dar olika
snabbinsatsstyrkor skall kunna séttas in i konflikthdardar utanfor EU. Sammanlagt har
13 olika snabbinsatsstyrkor kunnat sattas samman efter det att medlemslédnderna
anmalt sitt intresse av att delta med forband.

| snabbinsatskonceptet ingar att EU, senast fran 20072 skall kunna fatta beslut om att
inleda en insats inom fem dagar efter godkannande av ett krishanteringskoncept. Efter
att beslut att inleda insatsen har tagits i radet skall trupp kunna pabdrja sina insatser pa
marken senast efter tio dagar. Vid EUs formella forsvarsministermote i Bryssel den 22
november 2004, presenterades det nordiska bidraget till de kommande EU snabb-
insatsstyrkor. Sverige, Norge och Finland kommer att bilda en EU snabbinsatsstyrka,
med Sverige som Framework Nation.* Styrkan kommer att bestd av 1500 man (liksom
de andra snabbinsatsstyrkorna) och Sverige kommer att tillhandahalla storre delen av
manskapet, medan Finland och Norge bidrar med resterande antal.

| diskussionerna inom EU kring EUs snabbinsatsformaga har det konstaterats att det
kan komma att bli nddvéndigt att EUs krishanteringsprocedurer eller CMP (Crisis
Management Procedures) forkortas eller pa andra sétt anpassas i syfte att paskynda
den slutliga besluts- och planeringsprocessen.

Om man ser till de insatser dér Sverige bidragit med vépnad personal under de senaste
aren, kan det konstateras att den nationella beslutsprocessen tagit olika lang tid
beroende pa vilken insats som varit aktuell. I fallet UNMIL (United Nations Mission in
Liberia) tog det exempelvis drygt tre manader®, medan det infor Artémis® endast tog
drygt en ménad.” Med utgéngspunkt i dessa tidsférhallanden inser man att det uppsatta
malet med insattandet av en snabbinsatsstyrka inom 10 dagar fran att radsbeslut tagits,
kan bli svart att uppna eller atminstone medfora en betydande utmaning. Vanligtvis
behéver man inte stréva efter avkortning av beslutsprocessen nar det galler sdndandet
av bidrag till internationella insatser, da dessa inte alltid anses vara under tidspress.
Handlar det daremot om en hastigt uppblossad kris eller behov av forstarkning kan det
behovas en sa kallad snabbinsats, vilket fordrar betydligt kortare beslutsprocesser.

2Se Appendix 1 for vidare information om insatserna.

*| Headline Goal 2010 anges den tidsgrins som styr processen till & 2007. Fér Sveriges del galler
dock den 1 januari 2008 som tidsgrans eftersom aktuellt forsvarsbeslut [6per ut da.

* Att vara “Framework nation” innebér att det landet tar en ledarroll i planeringsarbetet, samt ofta dven
bidrar med flest manskap och materiel. Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Pressmeddelande:
“All set for Swedish led EU Battle Group”, 2004-11-22.

> Frdn anmodan till trupp p& plats. En anmodan &r en begéran om beslutsunderlag.

® Operation Artémis var en tidsbegransad multinationell snabbinsatsstyrka till Kongo inom ramen fér ESFP-
samarbetet.

" Se Appendix 1 for vidare information om insatserna.
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1.1 Syfte

Studien fokuserar pa att identifiera aspekter som av berérda handldggare upplevs som
problematiska och eventuellt &ven som forsenande i processarbetet fram till beslut.
Utifran de resultat som framkommer ges en del forslag som kan fungera som underlag
for vidare fordjupning i syfte att bidra till en férandring av framtida beslutsprocesser.
Ett delsyfte med rapporten ar &ven att reda ut och beskriva hur beslutsprocessen i
realiteten ser ut.

1.2 Avgransningar

Fokus ligger pa beslutsprocesser infor militara internationella insatser. Tyngdpunkten
har legat pd de svenska bidragen till MONUC (United Nations Mission in the
Democratic Republic of Congo)®, Artémis, UNMIL och till viss del Althea®.
Anledningen till detta ar dels att dessa insatser &r de som ar mest aktuella i handlagg-
ningsprocessen hos de handlaggare som deltog i beslutsprocesserna, dels att besluts-
processerna i samband med tidigare insatser inte beddms som relevanta da rutinerna
andrats i och med exempelvis skapandet av ESFP 1999.

Inom ramen for den hér rapporten behandlas de nationella beslutsprocesserna mellan
foljande parter'®:

1.  Forsvarsdepartementet (FO) och Utrikesdepartementet (UD)

2. Enheter inom Forsvarsdepartementet (FO/SI (Enheten for sakerhetspolitiska och
internationella fragor), FO/MIL (Enheten for det militara forsvaret), FO/EPS
(Enheten for ekonomi, personal och samordning), FO/RS (Réattssekretariatet))

3. Regeringskansliet (RK) och Riksdagens Utrikesutskott (UU) och Férsvarsutskott
(FOU). RK i det har fallet ar FO och UD.

4.  Forsvarsdepartementet (FO) och Forsvarsmaktens Strategiledning Planerings-
avdelningen Insatsledningen (FM STRA PLANS INSLED)

Vi behandlar inte de internationella processerna, det vill sdga processerna mellan
Sverige och den stéandiga representationen i Bryssel (gentemot EU), delegationen i
Bryssel (gentemot Nato) och New York (gentemot FN) eller inom FN, EU, Nato
sjalva. Vi beror, inom ramen for den har studien, inte heller andra departement inom
RK n just FO (Forsvarsdepartementet) och UD. Finansdepartementet ar en aktiv part
I beslutsprocesserna, det vill sdga en del i helhetsbilden, men kommer inom ramen for
den har rapporten enbart att berdras indirekt. Statsradeberedningen ar aven de en viktig
part, men kommer inte ndrmare att beréras inom ramen for rapporten. Vidare ar det

¥ Se Appendix 1 for vidare information om insatsen.

% Beslutsprocessen infér Althea var pagdende under tiden som intervjuerna genomférdes.

19°5e Appendix 2 for 6versiktlig beskrivning av “Organisation och Ansvarsomraden” inom RK,
Riksdag och myndigheten FM.
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inte rapportens syfte att titta pa de interna beslutsprocesserna inom FM (Férsvars-
makten). Med andra ord ar det nar det galler FM endast nivan FM STRA PLANS
INSLED och dess kontakter med FO som ryms inom studiens ramar.

En annan aspekt beror hur vi avgransat beslutsprocesserna i omfang, det vill saga vilka
delar av processen som vi tittar pa i den har studien. Vi avgransar oss till perioden fran
att en forfragan om viljan till svenskt bidrag till internationell insats (indirekt eller
direkt) nir RK (Regeringskansliet) for ett preliminart bedémande™, tills det att ett
riksdags- eller regeringsbeslut tagits om sandandet av svenskt bidrag.

1.3 Metod

Ett femtontal intervjuer med foretradare fran FO, UD, FM STRA PLANS INSLED
och Riksdagens Forsvarsutskott och UU har genomforts. Dessa foretradare befinner
sig pa positioner (enhetschefer, handlaggare, kanslichefer) genom vilka de blir
delaktiga i de beslutsprocesser som foregar sandandet av svenskt bidrag till interna-
tionell insats. Intervjuerna har forts i form av sa kallade halvstrukturerade intervjuer av
djupare karaktar och har i regel pagatt i en till tva timmar dar bada projektmedar-
betarna intervjuat en eller tvd personer per tillfalle.*? Strukturen har i stort varit
densamma vid samtliga intervjuer, men de fordjupande foljdfragorna har skiljt sig at
beroende pa vad som framkommit under intervjun. De intervjuade hade mojlighet att
uttala sig dven utanfor sin egen enhet/departement/myndighet.

Informationen kring hur beslutsprocessen ser ut kommer bade fran intervjuer och fran
tryckta dokument. Intervjuer kan férmedla information som inte finns i tryckta kallor,
vilket &r en av anledningarna till valet av metod. En annan férdel med anvéndandet av
intervjuer i detta fall ar att fragan som behandlas ar aktuell och darmed erhalls en
direktkontakt med kallorna. De tryckta kallor vi anvant oss av ar forst och framst
dokument och skrivelser som forfattats av de olika parterna (regering, RK, Riksdagen
och FM) och som instruerar och exemplifierar processens gang fran att en forfragan
om svenskt militart bidrag till internationell insats nar RK, tills ett riksdags- eller
regeringsbeslut tagits om sdndandet av svenskt bidrag.

Utover intervjuer och studier av tryckta kéllor har, for den hér rapportens rékning,
aven en oversyn av de rattsliga mojligheterna att skapa en snabbare process for att
skicka svenska militara styrkor utomlands, genomférts.*®

En prelimindr version av denna rapport skickades ut till en del av de intervjuade for
synpunkter pa faktabasen. En referensgrupp av personer med kompetens inom omradet
har anvants for genomlasning och feedback pa rapporten. Slutligen har rapporten

1 De svenska och de internationella beslutsprocesserna &r ibland delvis parallella varfor det ar svart att
satta en definitiv "start” pa beslutsprocessen. Infor Althea diskuterades storleken och typen pa det
svenska bidraget inom RK innan nagot beslut tagits pa EU-niva om att satta igang insatsen.

25e Appendix 5 for intervjustrukturen.

¥Se FOI Anvandarrapport ”Regeringens befogenheter att sénda vapnad styrka till andra lander”, Ola
Engdahl och Gustaf Lind (FOI-R--1681--SE)
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genomgatt en intern kvalitetsgranskning pa FOI innan tryckning av rapporten
medgivits.

1.4 Lasanvisningar

Rapporten vander sig &ven till intressenter utanfor RK. FOr de som redan ar val insatta
i organisation och ansvarsomraden inom RK, Riksdag och myndigheten FM, samt hur
beslutsprocessen ser ut infor sdndandet av svenskt bidrag till internationella insatser,
rekommenderar vi att hoppa 6ver lasningen av kapitel tva, samt appendix ett till fyra.

Kapitel tva beskriver de nationella beslutsprocesserna fran att arendet lyfts till RK for
beredning, tills det att regerings- eller riksdagsbeslut tagits. | kapitel tre presenteras de
aspekter som av berdrda handlédggare upplevs som problematiska och eventuellt dven
som forsenande i processarbetet fram till beslut. I anslutning till presentationen av
dessa aspekter, presenteras dven forslag att arbeta vidare med.
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2 BESKRIVNING AV BESLUTSPROCESSEN FRAN
FORFRAGAN TILL BESLUT

En beskrivning av vad som sker fran forfragan till beslut inom FO, mellan FO och UD,
mellan FO och FM, samt inom Riksdagen fram till beslut i kammaren kravs for att
identifiera de aspekter i processen som berérda handlédggare upplever som problema-
tiska och/eller forsenande. Den formella beslutsprocessen finns beskriven i appendix
tre och fyra, atminstone nar det handlar om arbetet pa RK och i Riksdagen. Beskriv-
ningen i det har kapitlet innehaller ocksa kommentarer fran de intervjuade personerna
och &r darfor mer informell. Syftet ar att ge en heltdckande bild av de nationella
beslutsprocesserna infor sdéndandet av svenskt militart stod till internationella insatser.

Det ar viktigt att notera att beslutsprocesserna, d&ven om det formella systemet ar
detsamma for samtliga beslut om vapnade insatser, for de olika insatserna sallan ser
exakt likadana ut. Det ar exempelvis svart att séga nar processen startar eftersom detta
varierar mellan EU-, FN-, och Nato-insatser liksom fran gang till gang inom de olika
grupperingarna. Det finns vidare en markant skillnad i hur tidigt Sverige kan vara med
och paverka och inhdmta information, beroende pa om det ar en EU-, FN- eller Nato-
insats. | EU-sammanhang ar Sverige med pa ett mycket tidigt stadium varvid de
nationella och de internationella parallella processerna startar langt tidigare &an vad
som generellt &ar fallet inom ramen for Nato- och FN-insatser. Det skiljer sig ocksa
utifran hur politiskt viktig en specifik insats ar.

Nedan presenteras de olika parterna som om de vore del av en entydigt linjar process.
Det ar viktigt att poangtera att sa inte ar fallet. Parterna foljer ofta med i handelse-
forloppet redan innan det exempelvis tas beslut i FNs sdkerhetsrad, Natos hogkvarter
eller i EUs KUSP (Kommittén for utrikes- och sakerhetspolitik)**, oavsett om deras
explicita roll i den nationella beslutsprocessen kommer forst i ett senare stadium.

2.1 Arendet lyfts till nationell beslutsniva

Vid en renodlad ny insats kommer forfragan fran en extern aktér sasom EU, FN eller
Nato. Sverige kan dock ha varit mer eller mindre aktiv i den internationella politiska
process som foregatt en forfragan.

Det &r naturligtvis skillnad om det &r ett extremt krislage, som exempelvis det pressade
laget i Kosovo varen 2004™. En normal FN-insats ses inte som en lika extrem
“krisinsats” som det handlade om i fallet Kosovo. En av anledningarna till att
processen ser annorlunda ut under ett extremt krislage ar att det ofta medfor direkta hot

4 KUSP etablerades ar 2000 for att leda EUs krishanteringsinsatser. KUSP &r éverordnade organ till
EUs militara stab, EUMS, och till EUs militdra kommitté, EUMC.

3| mitten av mars 2004 utbrét oroligheter inom det svenska ansvarsomradet i Kosovo. Det blev tidigt
tydligt att den svenska styrkan skulle komma att behdva férstarkning for att inte férlora kontrollen
Over handelserna.
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mot den svenska truppen. Det formella beslutssystemet &r dock detsamma for mer
traditionella internationella insatserna som for de snabba insatserna.

Vid FN-insatser har Sverige en mindre aktiv roll tidigt i planeringsprocessen &n vad
som éar fallet i EU-insatser dar Sverige ar med fran allra forsta borjan redan innan
planeringen infor insatsen startar. | FN-fallet har Sverige, savida landet inte vid
tillfallet & medlem i FNs sékerhetsrad, mindre inflytande dver huruvida FN skall satta
in en insats eller inte. | FN och Nato kan Sverige vara med och samtala om Sverige
skall bidra. Det &r enbart vad géller EU-insatser Sverige kan vara med och ldgga in ett
veto mot en insats.

Europeiska Unionen

Startskottet for EUs officiella resonerande kring initiering av en insats sker i KUSP
(Kommittén for Utrikes- och Sakerhetspolitik). Inofficiellt sker dock ofta diskussioner
bilateralt och i EUs korridorer langt tidigare. Det sker en standig dialog mellan RK och
den svenska representationen i Bryssel, vilket & nodvandigt for att representationen i
sin tur skall kunna formedla den “svenska synen” da man deltar i och driver vissa
fragor. Det ar viktigt for eventuella framtida beslut hur Sverige valjer att uttrycka sig i
detta inledningsskede.

Om Sverige uttrycker en stark uppfattning om att EU borde sénda insats, leder detta
till hojda forvantningar hos EUs medlemsstater om att Sverige skall sanda ett starkt
truppbidrag. Sverige deltar dock redan i det inledande stadiet och paverkar huruvida
EU skall initiera en insats eller inte, oavsett om Sverige avser bidra.

Eftersom ESFP-samarbetet ar relativt nytt (det skapades 1999) &r det fortfarande inte
helt klart vilka tecken som tyder pa att stater vill ta upp en insats pa agendan. Det finns
ett monster som aterkommer, men det ar pa intet satt hugget i sten hur processen gar
fran fall till fall. Inom RK anser man sig dock nu vara betydligt battre pa att skonja
dessa monster och tydligare forutse de beslut som kommer, an vad som var fallet vid
de tidigare insatserna.

FOrenta Nationerna

Forfragningar fran FN &r ofta handelsestyrda med korta tidsforhallanden. Innan den
formella forfragan inkommer till UD/GS (Enheten for global sékerhet pa Utrikes-
departementet) brukar vanligtvis en inofficiell fraga stallas om hur Sverige ser pa att
skicka truppbidrag till en insats. Sveriges standiga representation vid FN (stationerad i
New York) kontaktas av DPKO (UN Department of Peacekeeping Operations). Ibland
ar det UD som hor sig for om det foreligger ett behov. Sveriges standiga representation
vid FN fungerar som en kommunikationskanal mellan UD och DPKO, det vill s&ga all
kontakt mellan det officiella Sverige och FN sker genom denna representation. Om det
finns ett svenskt intresse att bidra meddelas detta till den organisation som leder
insatsen, som i sin tur skickar en formell forfrigan om svenskt deltagande. Den
formella forfragan skickas i regel aldrig om ett nekande svar ar att forvanta. Utover de
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storre bidragen inkommer dven lopande forfragningar om mindre truppbidrag pa
individniva™.

Nato

Aven forfragningar fran Nato ar ofta handelsestyrda med korta tidsfoérhallanden. En
formell forfragan fran Nato om ett svenskt bidrag till en Nato-insats inkommer till
UD/EP (Enheten for europeisk sakerhetspolitik pa Utrikesdepartementet). Redan nar
en fraga om insats aktualiseras inom Nato, sker informationsutbyte och bedémning av
situationen. De parter som 6vervéger att bidra med trupp har i denna fas mojlighet att
meddela Nato detta, som ett forsta steg mot att erkannas som truppbidragare.*’

Dérefter foljer beslut i NAC (North Atlantic Council) om att initiera militar planering
for en eventuell operation och om att partners i princip kommer att kunna delta.
Malsattningen &r att redan i denna del av processen kunna ta formellt beslut ocksa om
att erkanna potentiella truppbidragarlander. Truppbidragande partners skall i detta
skede beredas tillfalle att utbyta asikter med de allierade och ansluta sig till NAC-
beslutet. Under genomforandet deltar bidragande stater med politisk inriktning nar
sadan behovs. Truppbidragande stater deltar dven i ledningsfunktionerna under
insatsens genomférande.*®

Sverige deltar dven som observator i arbetet med Nato Crisis Response System
(NCRS). NCRS skall ersétta tidigare policy och dokument, men &r dnnu inte formellt
godkant inom Nato.*

2.2 Processen internt pa Forsvarsdepartementet

Uppdelningen mellan FO/SI och FO/MIL &r inte helt tydlig, men i dagslaget
kompletterar de varandra, mycket tack vara goda personliga kontakter. Det &r FO/SI
som har lead®® och som darmed bland annat skéter kontakterna med UD.

Handlaggarna har mycket tata kontakter sinsemellan under den process som leder fram
till att militart bidrag skickas utomlands. Enhetscheferna tar beslut i de fragor dar en
beddémning kréavs, och det ar handlédggarnas beredning som ligger till grund for enhets-
chefens dvervéganden.

®Tjll exempel kan det komma en férfrégan om svenskt bidrag med t.ex. en underrattelseofficer till
nagon insats.
" Férsvarsdepartementet Promemoria Nilsson, M: ”Modaliteter for tredje landers deltagande i
PSIanering infor Nato-ledda respektive EU-ledda krishanteringsinsatser” 2004-06-09

Ibid.
19 Det som uppfattas som innovativt i systemet ar den tydliga kopplingen mellan underréttelser och
planeringssystem, samt att det samlar alla delarna i systemet, bade civila och militara.
0 Det engelska ordet lead anvands ofta inom den svenska byrékratin och innebér i princip att en part
har huvudansvaret for en uppgift.
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Om en handlaggare inte ar pa plats tar forst och framst den andrahandsansvarige
handlaggaren éver och tacker upp tills vidare. I de fall da handlaggare pa olika enheter
inte kan enas i en fraga, lyfts arendet till gruppchefsniva, samt darefter vid fortsatt
oenighet, till enhetschefsniva. Vid oenighet mellan enhetscheferna lyfts arendet till
expeditions- och réttschefen eller till statssekreteraren.

De handlaggare som forbereder en specifik internationell insats maste i ett tidigt skede
bedéma huruvida det svenska bidraget kommer att utgéras av en vépnad styrka i
regeringsformens mening (10 kap. 9 § Regeringsformen) och, for det fall det bedéms
vara en vapnad styrka, om det ar fraga om en fredsbevarande insats. Detta for att
klargora om det kommer att krévas ett riksdagsbeslut for ett svenskt truppbidrag eller
om regeringen har réatt att fatta beslut.

Nar handlaggningen av ett arende Overgar i beslutsfasen skrivs ett koncept pa
regeringsbeslut och, i forekommande fall, ett utkast till proposition. Texten utformas i
samrad med enhetschefen och andra berorda enheter. Beror arendet flera departement
skall gemensam beredning ske med de berérda departementen.21

2.3 Processen mellan Forsvarsdepartementet och
Utrikesdepartementet

Nar ett arende kommer upp pa bordet genom indikationer fran exempelvis KUSP, fors
forst en informell diskussion mellan enheterna pd FO, samt mellan enheterna pa UD,
for att f& fram en gemensam FO- respektive UD-syn.?? Sedan tas kontakt mellan UD
och FO och en gemensam beredning av arendet dras igang. Infor beslut om svenskt
bidrag till internationella insatser, sambereds arendet mellan UD och FO, men det &r
UD som har lead i processen, i och med att det ar de som “ager” fragan. Denna sam-
beredning gors framst pa ad hoc basis mellan enskilda handldggare, samt vid sa
kallade OP (operations)-maten som halls varannan vecka.

OP-gruppen bestar av representanter fran FO, UD, FM, Rikspolisstyrelsen (RPS), samt
ibland dven fran Sida (Styrelen for internationellt utvecklingssamarbete). OP-gruppens
moten ar det enda forum dar alla representanter for de olika involverade myndig-
heterna méts och diskuterar kring forfragningar om svenska internationella bidrag och
informerar varandra om pagaende internationella insatser. UtGver de geografiska
genomgangarna som ar av informerande karaktar, diskuterar man &aven inkomna
forfragningar och andra drenden géllande svenska bidrag, civila eller militara, i
internationella insatser som ligger inom deltagarnas ansvarsomraden. Representanterna
for de olika myndigheterna har har mdjlighet att redovisa sina behov. Mdétena kan
besbkas av handldaggare som inte ar direkt involverade i beslutsprocesserna och

2! Aven inom UD bereds &rendet internt i de berérda enheterna. | de fall oenighet rader gér arendet fran
handlaggarniva till enhetschefsniva for att i sista hand lyftas upp pa politisk niva (till respektive
statssekreterare och statsrad om det skulle behdvas). Efter beredningen inom UD, sambereds arendet
med berérda departement.

22 Det sker dock dven en del underhandskontakter mellan UD och FO i detta skede.
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handlaggare fran de olika myndigheterna far en chans att métas och knyta kontakter
aven mer formellt i anslutning till motet.

FO &r en nagot plattare organisation &n UD som har dels en extra chefsniva (utrikes-
radet), dels fler enheter och darmed fler intressen att ta hansyn till. UD ar vidare ett
mycket storre departement i antalet anstallda, samt har en nagot mer hierarkisk
organisationskultur dn vad FO har. De olika enheterna kan ha olika utgangspunkter
och perspektiv pa samma handelse, vilket gér den interna processen till en storre
utmaning. Exempelvis har UD/GS det globala och FN pa sitt bord, medan UD/EP har
EU, UD/AF (Afrikaenheten pa Utrikesdepartementet) har Afrika etcetera.

FM kan vara radgivande part och lamna underlag, samt utféra de uppdrag som den
tilldelas av RK (genom FO). Direktdiskussioner fors pa daglig basis mellan UD och
FO (inom FO sker en parallell process framst mellan FO/SI, FO/MIL, FO/RS och
FO/EPS) innan en gemensam policy for UD och FO (RK) presenteras.

2.4 Processerna mellan Regeringskansliet och
Forsvarsmakten

Under processen med anmodan? sker tata kontakter mellan FO och FM. Information
om inkomna initiativ sdnds vidare till FM oavsett om de senare leder till att en
anmodan skrivs. En hel del forfragningar avfardas dock inom RK direkt.

Genom en anmodan uppmanar RK, formellt sett, FM att ta fram ett beslutsunderlag.
Det &r Fredsframjande gruppen pa FO/SI som ansvarar for att skriva ihop en anmodan
efter beslut av den politiska ledningen pa FO. | praktiken tas detta beslutsunderlag och
de faktorer som skall ingd i underlaget fram i nara samarbete mellan FM och FO. Det
kan exempelvis rora sig om synen pa FMs uppgifter i en specifik insats, om hot- och
riskbedémning, samt om att ge ett eller flera alternativ pa militar trupp. Forvarsmakten
skall da senast ett visst datum, vanligtvis tva-tre veckor senare, inkomma med ett
forslag pa utformning av ett svenskt bidrag samt berdknade kostnader for ett svenskt
truppbidrag. Tiden som FM ges ér ibland relativt kort, men FM har i regel hunnit sétta
sig in i vad som hander tack vare den nara samverkan som sker mellan FM och FO.
RK tar sedan stallning till FMs svar pa anmodan.

FMs interna process for att ta fram ett svar pa anmodan ar ca tva till tre veckor.
Anmodan processas i ett flertal steg mellan de olika avdelningarna inom FM i form av
direktiv och svar pa direktiv innan svaret pa anmodan ar fardig att skickas till FO.

D& svar p& anmodan kommit tillbaka fran FM borjar det mest hektiska arbetet for FO:
Ar det lampligt att deltaga? Finns det en vilja att deltaga? Har Sverige rad att deltaga?
Aven inom UD finns en liknande process for att avgéra huruvida Sverige bor delta.
Stadiet fran anmodan till anvisning ar det moment som tar langst tid att bearbeta inom
FO. Det tar i regel tid att skaffa fram pengar, samt att komma Gverens.

2 En anmodan &r en begéran om beslutsunderlag.
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Om det anses lampligt med ett svenskt militart bidrag till en internationell insats
kopplas den politiska ledningen in (Statssekreteraren, Statsradet) — signalen pa om
arendet skall ga vidare maste komma dérifran och det galler for bade FO och UD. Pa
handlaggarnivan ar det da redan férankrat och ofta &r dven den politiska nivan sedan
tidigare insatt i arendet.

Proposition

Om man pa politisk niva enas om att ga vidare och om det &r en situation som kraver
ett riksdagsbeslut arbetar RK fram en proposition till riksdagen. Denna innehaller
uppgifter om motiven till att skicka svenskt truppbidrag, om utformningen av bidragen
och om de ekonomiska medel som star till forfogande.

Propositionen skall sedan genomga en utskottsbehandling i de berorda utskotten for att
politisk enighet i fragan skall nas. Nar det galler sandandet av svenskt truppbidrag &r
det FOU och UU som behandlar propositionen. Utskotten halls informerade tidigt
under processens gang, och nar propositionen kommer till utskotten for behandling ar
innehallet i det stora hela redan kéant. Nar propositionen ar fardigbehandlad i utskotten
tas ett riksdagsbeslut i fragan. Det & UU som har lead i forhallandet till F6U, dven om
dessa arenden ofta sambereds i ett sammansatt Forsvars- och UU.

Beredningsarbete och kvalitetskontroll infor varje proposition &r tidskravande.
Riksdagen behover 6-8 veckor for detta, speciellt under hosten nédr det ar budget-
forhandlingar. Om det enbart kravs ett regeringsbeslut tar det vanligtvis inte mer an 2-
3 veckor till att beslut kan tas.?* Se bild nedan.

Alt 1: 2-3 veckor

Beslutsbehov p——|Regeringsbeslut

Alt 2: 6-8 veckor

Beslutsbehov }——>| Proposition ——| Utskotts- | 5| Riksdagsbeslut
behandling

Alt 1: Beslutsprocess inom ramen for tidigare beslut eller gallande enskilda individer,
samt bevapnad trupp inom ramen for fredsbevarande insatser.
Tidsatgangen ar vanligtvis 2-3 veckor

Alt 2: Galler vid sdndandet av vapnad trupp samt av bevapnad trupp inom ramen
for fredsframtvingande insatser. Denna process tar 6-8 veckor

?* Regeringen sammantrader en géng i veckan, vanligtvis torsdagar, och tar besluten gemensamt. Minst
fem statsrad skall narvara for att det skall vara majligt att ta ett regeringsbeslut.
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Formellt kan riksdagen fatta beslut oavsett om FN-mandat finns eller ej. Eftersom det i
Sverige finns en mycket stark uppslutning kring internationella insatser, under
forutséttning att de &r sanktionerade av FN, behdvs dock i praktiken ett FN-mandat for
att beslutet skall ga igenom i kammaren. Det har dock ingen storre betydelse om det ar
EU, FN eller Nato som har lead for insatsen.

Né&r ett &rende &r avgjort i kammaren underrattas regeringen om resultatet. Det sker
genom att talmannen undertecknar en riksdagsskrivelse. Sedan &r det regeringens sak
att se till att riksdagens beslut verkstélls.

Da riksdagsbehandlingen vanligtvis tar 6-8 veckor (om det inte finns hemstéllan om
forkortad motionstid som godtagits av utskotten), sdnds parallellt med propositionen
en s& kallad anvisning® till FM. RK haller, i enligt med regeringsformen, Riksdagen
informerad om héandelseforloppet under processen gang. Kabinettssekreteraren ar den
som for diskussioner med utskottet i riksdagen. Tidigare var det vanligt med
proposition och riksdagsbeslut innan drendet séndes vidare till FM, men anvisningen
har forkortat forfarandet betydligt. Nu tillats FM (genom anvisningen) att paborja sina
forberedelser parallellt med riksdagens propositionsarbete.

Anvisning

Anvisning ar ett 6ppet mandat med ett regeringsbeslut i botten (FMs regleringsbrev).
Den skrivs av FO/MIL och ger stort mandat for FM att paborja processen for
sédndandet av en internationell insats. Inom ramen for denna anvisning kan FM exem-
pelvis paborja relevant uthildning; kopa in kartmaterial, satellitbilder, MUST (Militar
underrattelsetjanst)-bedomningar, samt annan materiel, rekrytera och vaccinera
personal, genomfdra rekognoseringsresa, innan ett formellt riksdags- eller regerings-
beslut finns.?® | den har fasen finns dock inte méjligheten att skicka personal utom-
lands och inte heller att inleda férhandlingar med andra landers forsvarsmakter.?’

Efter att riksdags- eller regeringsbeslut &r fattat om ett svenskt militart bidrag till inter-
nationell insats, ger FM STRA PLANS INSLED ut en slutlig FMO (Forsvarsmakts-
order). Denna order bryts sedan ned internt inom FM, av OPIL (Operativa insatsled-
ningen), till en operationsorder, som i sin tur reglerar vad forbanden skall gora.

% | Regleringsbrevet avseende FM statueras att: ”Anslagsposten far anvéndas for att, efter narmare
anvisningar fran RK (FO), planera och vidta forberedelser for internationella insatser.”
FO/2003/1946/MIL, Stockholm, 2003-12-11, sidan 42.

26 Efter att FM fatt anvisningen fran FO att dra igang de interna processerna bérjar arbetet pA FM
STRA PLANS INSLED med att formulera en férberedande férsvarsmaktsorder (FMO). Arbetet med
att ta fram den involverar forutom FM STRA PLANS INSLED &ven FM OPIL. Den forberedande
FMOn innehaller orientering om de specifika forhallanden som rader, gruppering av personal och
deras uppgifter. Aven den juridiska aspekten och handlingsregler ar viktiga delar.

" EMs interna bestammelser (FIB 1999:2) om rétten att forhandla, ingd, dndra och saga upp
internationella 6verenskommelser m.m.
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3 |IDENTIFIERADE ASPEKTER OCH FORSLAG PA
ATGARDER

For att kunna avgora vilka faktorer som paverkar langden pa beslutsprocesserna infor
sandandet av svenskt bidrag till internationella insatser, ar det pa sin plats att diskutera
begreppet “politisk vilja”. Politisk vilja ar ett nagot abstrakt begrepp som kan vara
svart att beskriva i termer och definitioner, men som i praktiken &r ltt att kianna igen. |
Sverige rader av tradition en mycket stark uppslutning och ett starkt engagemang kring
internationella insatser, under forutsattning att de ar sanktionerade av FN. Stodet finns
saval hos folket som hos de folkvalda politikerna och partierna.?®

Det som ar mest avgorande for en snabb beslutsprocess infor en insats ar just den
politiska viljan. Om den politiska viljan existerar ar avsteg fran de formella besluts-
processerna inte bara mojliga, utan dven accepterade av inblandade parter. Denna
faktor avgor om ett drende kommer att kunna snabbhanteras eller inte. En slutsats som
dragits utifran de nationella beslutsprocesserna under exempelvis operation Artémis ar
att mojligheterna till korta beslutsprocesser finns inom ramen for det nuvarande
handlingsménstret.?®

Inom den politiska ledningen fanns, enligt en intervjuad pa UD (Utrikesdeparte-
mentet), i fallet Artémis en stark vilja till svenskt deltagande i en EU-ledd operation,
da en sadan bland annat kunde ses som ett genombrott for ESFP (den europeiska
sakerhets- och forsvarspolitiken®®). D& fanns det, enligt samma person, klara och
tydliga politiska riktlinjer, vilket forenklade processen. Vidare var det politiska trycket
starkt, Statsradsberedningen var engagerad i processen och drendet var redan forankrat
i riksdagen. Beslutsprocesserna infor operation Artémis var kort, mycket tack vare att
man var val férberedd, men dven tack vare den forkortade motionstiden®'. D& var RK i
en tat dialog med utskotten. Tiden for remiss var 1% timme pa propositionen och det
fattades beslut samma dag. En ytterligare bidragande faktor till att beslutsprocessen
var snabb, var att det fanns en stark énskan fran FM att delta, bland annat som ett satt
att inhdmta nya betydelsefulla erfarenheter.*

%8 Infér exempelvis insatsen i Kongo blev inte en enda reservation eller motion inlamnad, vilket &r
hogst ovanligt.

2% Anna Sundberg, ”Utvardering av beslutsprocesserna under operationerna Artémis och Concordia”,
2004-02-11

%0p4 engelska ESDP (European Security and Defence Policy)

3! Detta hemstélls om av RK och kréver i princip att alla partier accepterar forslaget for att det skall g&
igenom. Da kan tiden kortas fran en manad ned till i princip en dag. Utskotten kan begéra
foredragningar fran exempelvis FM eller andra for att fa tillborligt underlag.

32 Dessutom fanns det vid detta tillfalle en 1amplig férbandsenhet som var i hég beredskap. Eftersom
den hér rapporten inte ndrmare gar in pa de FM interna processerna, racker det att konstatera detta.
Senare under rapporten kommer vi dock beréra vikten av kopplingen mellan den strategiska
planeringen och den operativa planeringen for mojligheterna att skapa en god militér beredskap. Se
vidare 3.1. Strategisk planering.
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De svenska beslutsprocesserna infor militara insatser har tagit olika lang tid. De som
tagit langre tid har generellt sett varit av en mer “normal” natur, det vill s&ga de har
inte uppkommit under mer krisartade, tidskritiska forhallanden. Den insats som tagit i
sarklass kortast tid av de ovanstaende &r operation Artémis, dar en krisartad situation
foranledde en kort beslutsprocess. Viktigt att poangtera har &r att de nationella besluts-
processerna genomgar en standardprocess oavsett om insatsen ar under ”normalt” lage,
eller mer tidskritiskt lage. Det ar saledes nodvandigt att studera saval de mer normala
fallen, exempelvis Althea, som snabbinsatsfallen, exempelvis Artémis.

Inom UU (Utrikesutskottet) och FOU (Forsvarsutskottet) i Riksdagen menar
intervjuade representanter att man inte bor efterstrava ett “snabbspar” for exempelvis
framtida insatser av EU snabbinsatsstyrkor. De menar att det sker en snabb process
andd — om UD och FO sager att det behovs, s& dras det i de ratta trddarna. Det ér,
enligt dem, inget som bor formaliseras eller patvingas. Ett ytterligare viktigt skal till
att undvika sérlosningar ar att det krdvs politisk enighet for att man skall klara
motgangar (t.ex. dodsfall).

Den géngse bilden av Artémis ar att operationen varit lyckad och effektiv samt att
avstegen fran CMP och de nationella beslutsprocesserna i hog grad bidragit till detta.
Samtidigt innebar kanske avstegen ett visst risktagande, da moment man tidigare
ansett vara nédvandiga for ett gott beslutsunderlag, kortades ned eller hoppades 6ver.*®

Fragan ar om det finns andra faktorer som paverkar langden pa beslutsprocesserna
infor séndandet av svenskt bidrag till internationella insatser, i de fall da den politiska
viljan saknas eller inte ar fullt sa stark som i fallet Artémis. Dessa faktorer kommer vi
att koncentrera oss pa i den har rapporten.

Vid intervjuer med representanter fran RK (FO och UD) och myndigheten FM har sju
aspekter i beslutsprocessen identifierats som uppfattas som problematiska infor
sdndandet av svenskt militart bidrag till internationella insatser. | det hér kapitlet
redovisas de identifierade aspekterna och hur respondenterna och rapportforfattarna
har resonerat kring dessa. Vidare redovisas en rad forslag pa atgarder som har sitt
ursprung i ovanstaende beskrivning. Dessa forslag kan vara vardefulla for det fortsatta
arbetet med att se 6ver de svenska beslutsprocesserna.

Viktigt att komma ihdg i sammanhanget ar att den har rapporten ar en problemin-
ventering. Det ar ett flertal personer som podangterat att det & mycket som fungerar
utmarkt i beslutsprocessen, samt i de dagliga kontakterna mellan handldggare och
mellan andra bertrda parter.

% Fdr vidare resonemang kring CMP under Artémis, se Anna Sundberg, "Utvérdering av
beslutsprocesserna under operationerna Artémis och Concordia”, 2004-02-11, sid. 2.
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3.1 Olika syn pa strategisk planering

En aspekt som uppfattas som fordrojande av beslutsprocessen &r den skiftande synen
pd strategisk planering.®* UD forordar generellt sett storre flexibilitet och darmed en
planering som inte striacker sig sa langt in i framtiden, medan FO oftare tenderar att
forespraka behovet av en mer strategisk planering, da detta skulle underlatta den
operativa verksamhetsplaneringen inom bade RK och FM.

Synpunkter och resonemang

En faktor som respondenter fran samtliga intervjuade parter namnt och/eller talat
utforligt om, ar skillnaden i synen pa strategisk planering. Langsiktig planering skulle
enligt en respondent pa UD vara bra men, resoneras det vidare, den politiska verklig-
heten kraver ett flexiblare system med kortare tidsmarginaler.

Aven inom riksdagens utskott har &mnet behandlats:

’Langt innan det konkreta erbjudandet om deltagande framférs maste
Sverige ha kriterier for olika tankta handlingsalternativ. Vilka
forband skall skickas vart, och i vilken omfattning? Om flera insatser
blir aktuella under en begrénsad tidsperiod tvingas vi kanske
prioritera. Vilka kriterier bor i sadant fall anvéndas vid en sadan
prioritering? Det &r nu dags att utarbeta principer och kriterier for
prioritering av svenska internationella insatser.”*

Sedan ar 2003 finns det en prioriteringslista (styrdokument) som sambereds mellan
UD och FO. Den stracker sig ett ar fram i tiden, varfor den enligt en del inte &r att
betrakta som ett langsiktigt strategiskt styrdokument. Det ar tre aspekter som avvags i
den samlade bedémningen av olika konflikter och Sveriges eventuella intresse i dem.
Den forsta ar sakerhetspolitisk — Hur ser den sékerhetspolitiska realiteten i insats-
omradet ut? Den andra ar institutionell — Ar insatsen inom ramen for exempelvis FN,
EU, OSSE (Organisationen for sékerhet och samarbete i Europa)? Insatser av olika
slag med FN-mandat prioriteras. Den tredje aspekten &r svensk sakerhetspolitik och
den erfarenhetsmassiga nyttan for FM.

Fran FM efterfragar man en planering pa upp till fem ar framat i tiden. Det bor dock,
enligt intervjuad representant fran FM STRA PLANS INSLED, i den planeringen och
prioriteringen finnas utrymme for flexibilitet och forandringar till nya omstandigheter i
de fall sddana skulle uppsta. En intervjuad pa UD menar att nyttan raknas i den okade
internationella goodwill som Sverige far vid ett brett deltagande. Samme person
pekade vidare pa att information erhalls om fler insatser pa detta vis. FM menar dven
de att mer information erhalls, men vid storre bidrag. Skillnaden ter sig vara att
informationen som erhalls &r pa olika nivaer i insatsen. Det vill saga, fler insatser ger

% Med strategisk planering menas i den hér rapporten en flerdrig planering av hur det svenska
deltagandet i specifika militara internationella insatser och geografiska omraden ska prioriteras.

% Ett sarskilt yttrande som skrevs av tv& ledaméter i det sammansatta UU och F6U infor UNMIL.
Citat fran Riksdagen, 2003/04: UF6U1, sid. 12
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generell information om ett flertal insatser, medan ett fatal storre insatser anses ge mer
information hogt upp i hierarkin inom en mission.

Flera nyckelbeslut da det géller EU-ledda insatser ligger tidigt i processen, varfor en
utarbetad langsiktig svensk strategi, enligt en intervjuad pa FO, skulle kunna ligga till
grund for att Sverige agerar aktivt pa olika nivaer, snarare an att svepas med av de
yttre omstandigheterna. En dvergripande strategi eller malinriktning for det samman-
lagda svenska internationella agerandet skulle &ven underlatta for de kommande mer
detaljerade operativa Gvervdgandena. En tidig och proaktiv, snarare dn som idag
reaktiv, svensk hallning skulle féormodligen ocksa underlatta de nationella besluts-
processerna genom att handlaggare far storre majligheter till forberedelse. Det héar
paverkar aven Sveriges “skotebarn” fran EU-ordférandeskapet, fredsforebyggande
insatser, ett omrade inom vilket Sverige idag har svart att agera militart pa ett
trovardigt satt. En ytterligare aspekt &r att de flesta insatser idag ar multinationella,
vilket kraver forhandlingar med andra lander och darmed ofta ocksa storre tids-
marginaler.

Ett praktiskt exempel pa hur Sverige kan paverkas da langsiktighet saknas ar nar en
forfragan fran FN kommer till RK. Den maste ofta besvaras snabbt eftersom den
ibland skickas till flera medlemsléander. Det &r dock en missuppfattning att det ar en
"forst till kvarn” mentalitet som belénas inom FN-systemet.*® Ett svar senast inom den
stipulerade tidsramen kan dock ge Okade mojligheter till stabsbefattningar och lead
roles.®” Svensk militar skulle uppna stérre egen nyttomaximering om de gavs tillfalle
att dven leda andra nationer.

En annan fraga som skiljer sig at mellan de inblandade parterna &r synen pa hur manga
insatser Sverige skall engagera sig i och skicka truppbidrag till. FO och FM férordar i
regel ett mindre antal insatser med storre forband. | dagens lage &r det snarare ett storre
antal bidrag med storre geografisk spridning, vilket UD i manga fall foresprakar.
Nagra intervjuade, bade frdn FO och FM, menar att dessa mindre bidrag har dels en
relativt hogre kostnad®, dels en mindre erfarenhetsmassig nytta for FM &n de storre
bidragen.

Enligt en av de intervjuade pa FO skulle Sverige behdva en sd kallad Advanced
Planning om hur Sverige vill anvanda sina bidrag. Denna skulle kunna utga fran EUs
bevakningslista (en hemligstamplad sa kallad Watch List). Ett maldokument utarbetat
fran sadan Advanced Planning bor ses som ett "levande" dokument, med mojlighet att
andra inriktning tempordart vid extraordindra handelser. Denna planering skulle

% Intervju med Col. Virinder Dadhwal, Force Generation Service, at DPKO, UN, New York, 2004-12-
09.

" Darmed skulle ocks& méjligheten for svensk militar att implementera exempelvis ledningssystem
och annat oka, snarare &n att gang pa gang understallas andra nationers system. Se exempelvis
Utvardering av LA 01 dér svensk militar hade mer avancerade och utarbetade ledningssystem, men
fick understélla sig det irlandska ledningssystemet eftersom Irland var lead nation.

% Resonemanget ror sig kring det att &ven sma bidrag pa enstaka personer eller smé grupper, méste ha
tillgang till en viss grundorganisation i form av lékare, transporter etc.
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underlatta samplanering mellan det militara bidraget och det humanitara bistandet.*
Sverige skulle ocksa framsta som mer trovardigt i sitt internationella engagemang.
Handlaggarna skulle fa mer arbetsro och kunna vara mer fokuserade. Ett val utarbetat
och "levande" maldokument skulle kunna tillmétesga UDs onskemal om flexibilitet
liksom FOs och FMs énskemal om framférhallning.

Tanken ar inte att berdrda parter i slutdndan skall ha samma syn pa langsiktig
planering eller att det blir ett sjalvandamal att planera langsiktigt. De olika departe-
menten UD och FO och myndigheten FM har olika syn pé langsiktig planering, vilket
ocksa ar deras roll i processen.

Vart forslag fran ovanstaende resonemang &r att utreda vidare mojligheterna att:

—s utarbeta ett langsiktigt maldokument for det svenska deltagandet i inter-
nationella insatser

3.2 Ansvarsfordelning inom
Forsvarsdepartementet

En av de identifierade aspekterna som uppfattas som fordréjande av beslutsprocessen
ar ansvarsfordelningen inom FO. Flera aspekter av ansvarsférdelningen bertérdes under
intervjuerna, sasom kunskap om olika enheter, samt handlaggares roll och funktion.

Synpunkter och resonemang

Relationen mellan FO/SI och FO/MIL uppges av flera intervjuade pa FO fungera bra,
men det ar, som nagon uttrycker det, mer tack vare goda individuella kontakter an tack
vare formella uppdelningar. Det upplevs, enligt denne, inte som att det finns nagra
sjalvklara rollfordelningar mellan enheterna under beslutsprocessen infor sandandet av
militart bidrag till internationella insatser. En av respondenterna pd FO namner exem-
pelvis att det finns viss osakerhet om vilken enhet (FO/SI eller FO/MIL) som ansvarar
for att skriva konceptet. Ansvarsomradena inom FO bér enligt en annan intervjuad pa
FO redas ut. Det behdvs enligt denne tydligare ansvarsgranser mellan enheterna (aven
om handlaggare dven framover, enligt samme person, bor hjalpas at och ga in pa
varandras ansvarsomraden som stod).

Utifran just den har aspekten kan det vara svart att avgora om det behdvs nagon atgard
eller inte. A ena sidan uppges att relationerna enheterna emellan fungerar val, men
eftersom goda personliga kontakter inte kan garanteras kan det tyckas att ansvars-
omradena for de olika momenten i beslutsprocessen borde formaliseras. A andra sidan
kan ett formaliserande och fixerande av ansvarsomraden ocksa gora att besluts-
processen framover kan komma att upplevas som oflexibel och tungrodd. Det ultimata
for snabba, men anda demokratiska processer ar en kombination av flexibilitet och

% Edr vidare lasning se Sandd, Carolina "Raddningstjénst i EUs sékerhets- och férsvarspolitik”, FOI
Memo 1044
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goda personkontakter, i mangt och mycket sa som det beskrivs av flertalet redan idag.
Eftersom amnet likval har ndmnts under intervjuerna, verkar det dock som att det kan
finnas majligheter att strama upp ansvarsomradena mellan enheterna nagot mer &n vad
som idag ar fallet.

En annan aspekt som upplevs som fordrojande av beslutsprocesserna inne pa FO och
som framkommit under intervjuerna, ar de enskilda handldggarnas mojlighet att
avgora i olika fragor. En intervjuad namner att handlaggare pd FO/MIL har andra
mandat att avgora i en fraga 4n vad man har pa FO/SI, det vill sdga det &r svarare for
en handlaggare pa FO/SI att bereda besluten i en frga utan att lata enhetschefen
avgora, an vad det &r pa FO/MIL.

Aven for denna aspekt kan det vara svart att avgora vad som kan vara den korrekta
atgarden, om det skall vara nagon atgard over huvudtaget. Det ansvar som vilar pa
handlaggarnas axlar &r idag mycket omfattande, samtidigt som det har varit en relativt
hog omsittning pa personal p& FO under de senaste aren. Att 6ka handlaggares mandat
att avgora i olika fragor, kan fungera val om handlaggaren redan funnit sig tillratta
inom FO och med de arbetsuppgifter som tilldelats. For handldggare som daremot inte
gjort detta, kan dessa Okade forvantningar leda till en motsatt effekt i form av hojda
nivaer av stress och inte alltid korrekt beredning av drenden. Har kan det istéllet vara
viktigt med en tydligare styrning fran cheferna och stod till framforallt nyanstallda
handlaggare, vilket ocksa har framkommit under intervjuerna — “de far inte lamnas
vind for vag och tvingas ta beslut inom omraden de kéanner sig osakra inom”.
Beredningen av ett beslutsunderlag far exempelvis, enligt en intervjuad pa FO, inte
vara beroende av vilken handlaggare som bereder beslutet. En praxis maste enligt
denne finnas och det &r, enligt samme person, enhetschefernas ansvar att nivan pa
praxis uppratthalls.

En handlaggare behdver dessutom, forutom inom sitt eget omrade, dven vara insatt i
nagon av de andra handlaggarnas omrade. Det ar ett 6verlappande system som skapats
i syfte att vara heltackande dven vid eventuell franvaro av handlaggare. Trots att idén
om en Overlappning vid franvaro ar god ar det i realiteten for fa personer det handlar
om for att systemet skall fungera pa ett effektivt satt utan alltfor stor arbetsbelastning
for den enskilde. Om nagon é&r borta fordréjs den totala beslutsprocessen tills hand-
laggaren med huvudansvaret &r tillbaka om inte enhetschefen eller annan insatt
handlaggare gar in och tar éver ansvaret. Men dven da de gor det, kravs viss tid att
satta sig in i detaljer i beredningen. Systemet med en handldggare per omrade
uppfattas av samtliga respondenter som sarbart.

I anslutning till det har har det under intervjuerna framkommit 6nskemal om en battre
orientering om vad de olika enheternas roll och funktion i beslutsprocesserna ar. Det ar
enligt en intervjuad pd FO, mycket viktigt for samtliga anstallda pa FO att forsta
enheternas respektive roller och vad de kan bidra med i beslutsprocessen, nagot som
enligt denne har blivit samre pa senare ar. Anledningen hartill uppges vara den stora
personalomséttningen i kombination med att en del aldre mer erfarna medarbetare har
forsvunnit. Dessutom verkar arbetet ske i ett hogre tempo idag &n tidigare.

30



Identifierade aspekter och forslag pa atgarder FOI-R--1682--SE

Vara forslag fran ovanstaende resonemang ar att utreda vidare mojligheterna att:

— Vtterligare tydliggora skillnaderna i ansvarsomradena for FO/SI och
FO/MIL i beslutsprocesserna infér sandandet av militart bidrag till
internationella insatser

— skapa tydligare styrning och stéd fran cheferna samt ge béttre stod
(aven fran kollegor) till framforallt nyanstallda handlaggare

— rekrytera fler handlaggare for minskad risk for tillkortakommanden vid
franvaro, samt minskad arbetsborda

— arbeta for en minskad personalomsattning

— ge tillracklig information om de andra enheternas roll och funktion i
beslutsprocessen

3.3 Samverkan och ansvarsfordelning mellan
Regeringskansliet och Forsvarsmakten

En annan aspekt som uppfattas som fordréjande i beslutsprocessen &r samverkan och
ansvarsfordelning mellan de olika inblandade parterna. Det ar RK (UD och FO) som
har ansvar for att bereda och ta beslut i ett &rende, medan FM ger underlag till RK via
FO. UD och FM for ingen dialog och skall formellt sett inte heller gora sa.

Synpunkter och resonemang

Relationerna mellan FO och UD fungerar enligt flera av de intervjuade pa departe-
menten inte friktionsfritt, nagot som paverkar beslutsprocessen infor sandandet av
bidrag till internationella insatser. Det poéngteras dock att de olika departementens roll
ar just att ha olika perspektiv pa en och samma insats. Daremot kan det finnas satt att
hantera meningsskiljaktigheter inom en process for att snabbare uppna beslut i fragan.
Ibland rader det enligt en av de intervjuade osakerhet om ansvarsfordelningen mellan
UD och FO for olika moment. En del av forklaringen till dagens oklarheter kan vara
att de senaste propositionerna har varit under UDs ansvarsomrade, medan personal-
fragor och ekonomiska fragor har varit FOs ansvar. Detta ar nagot som har varierat
over tiden. | borjan av 1990-talet 1&g propositionerna p& FOs bord, darefter gick
ansvaret for ekonomi och propositionen dver till UD. Ansvaret for ekonomin atergick
sedan till FO, medan propositionerna stannade kvar pa UD.

En intervjuad pa FO namner att det saknas ett narmare samarbete mellan FO och FM
STRA PLANS INSLED da det handlar om grundldggande och inledande
informationsutbyte. Flera respondenter efterfragar en métesfunktion av nagot slag med
hogt i tak, en mojlighet att lyfta fragor utan att det skall behévas formella svar fran de
inblandade parterna, det vill sdéga méjligheten att stélla fragor och fa svar utan att det
sker formellt. | FTS 2004/05 § 12 ges mojligheten for FO att resonera med FM STRA
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PLANS INSLED utan anmodan, men det ar inget som sker i praktiken. En av anled-
ningarna hartill kan vara att FM STRA PLANS INSLED har krav pa sparbarhet vid
beslut, vilket i sin tur, enligt deras satt att idag se pa det, kraver en anmodan. Om en
forfragan sker per telefon eller under ett informellt méte brister mojligheten att spara
arendet.

En respondent fran FM upplever att det finns en del skillnader mellan FM och RK da
det galler tillgang till hogsta beslutande chef. PA FM STRA PLANS INSLED kan
handlidggande officerare dra ett drende, pa ett tidigt stadium, direkt for OB (Overbefal-
havaren). Sa fungerar det inte pd RK. Sa fort en enhetschef tagit beslutet att ett arende
bor dras for statsradet (ministern) sa blir det, enligt en handlaggare pa FO, "politik av
arendet”, vilket kan férsvara den kontinuerliga uppdateringen av situationen till den
politiska nivan. Ar det ett kansligt drende som bereds s& dras drendet, enligt en
intervjuad p& FO, dock i regel i ett tidigare stadium for den politiska nivan. Vad galler
handlaggarna och enhetscheferna pa UD och deras tillgang till den politiska nivan
paverkas den aven av det stora antalet enheter, samt UDs bredare ansvarsomrade.

En annan viktig del i arbetet mellan de olika inblandade parterna &r Gmsesidig
forstaelse for varandras respektive roll och ansvar fér moment i processen. Inslag av
detta skulle, enligt flera av de intervjuade, bland annat kunna underlattas om det fanns
storre militar expertis pd FO och UD. Militar expertis placerad pa UD och FO skulle
kunna leda till att relationerna mellan RK och myndigheten FM forbattras, da personer
fran de olika parterna far traffas och darmed lar kénna inte bara varandra, utan dven de
olika parternas roller och ansvar inom beslutsprocesserna.

Vaxeltjanstgoring &r en annan vag att 6ka den 6msesidiga forstaelsen. FM och FO har
inlett ett sddant samarbete och det bestar av ett msesidigt erbjudande om “utbyte av
tjanster” mellan FM STRA PLANS INSLED och FO/SI. Tanken bakom erbjudandet
ar att nyanstallda skall fa en period pa 2-3 veckor hos den andra parten. Detta ar nagot
som skulle kunna dvervégas &ven mellan UD och FM STRA PLANS INSLED om det
ar mojligt utan att for den skull kringgd FOs roll som FMs kontaktpunkt pa RK.

Flera respondenter betonar att en samlokalisering av FM och FO kan vara ett sétt att
komma varandra ndrmare inte bara fysiskt utan &ven i arbetsprocesserna. Flera lander
sasom Storbritannien och Tyskland tillimpar denna typ av samlokalisering. En
eventuell samlokalisering l6ser dock, som en av de intervjuade pa FM betonade, inte
heller nédvandigtvis problemen.

Ett forslag for att underlétta arbetet infor sandandet av svenskt truppbidrag utomlands
som laggs fram av en av de intervjuade pa FM, &r att utarbeta en metod for att ta fram
beslutsunderlag i processen. Det ar viktigt att berdrda departement och myndigheter
kommer Gverens om en gemensam metod eller modell for att underlétta arbetet.
Dérefter &r det mojligt att genomfora ett antal simuleringar i vningar, dar jurister och
stabsutbildare deltar och utvérderar évningen. For att slutligen finjustera modellen kan
varianter av den Ovas eller ocksa andrar man regelverket for en anpassning till
modellen.
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Vara forslag fran ovanstaende resonemang ar att utreda vidare mojligheterna att:

— klara ut ansvarsomradena mellan UD och FO (ev. utreda om
proposition, finans och personalfragor borde ligga pa samma
departement)

— skapa utrymme for inofficiella och icke-forpliktande diskussioner mellan
FO och FM STRA PLANS INSLED i den inledande fasen av besluts-
processerna (i enlighet med FTS 2004/05 § 12)

— utarbeta en metod fér kontinuerlig uppdatering av situationen till den
politiska nivan utan att for den skull tvingas hoja arendet till den
politiska agendan

— utveckla vaxeltjanstgéringen mellan inblandade parter

— skapa en gemensam metod for framtagande av underlag i besluts-
processen

3.4 Samverkan mellan Regeringskansliet och
Riksdagens utskott

Det finns en missuppfattning om att riksdagen inte kan samlas och ta beslut under de
plenifria veckorna, sasom exempelvis sommarlov etc. Om det ar viktigt for regeringen
och riksdagen sa kan talmannen kalla in riksdagen, aven under plenifria veckor.
Formellt sett krdvs att endast en (1) ledamot ar i kammaren for att riksdagen skall
kunna fatta beslut i fragan.*

En aspekt som daremot upplevs som att det skulle kunna verka férdrojande for besluts-
processen ar den begransade kommunikationen mellan RK (FO och UD) och utskotten
(F6U och UU).

Synpunkter och resonemang

Riksdagens plenifria veckor har medfort farhagor om att riksdagen inte skall finnas
tillganglig da behov av riksdagsbeslut finns. En av de intervjuade personerna i
utskotten poangterar att riksmotet pagar aret runt och att det inte skall vara nagra
problem att ta beslut &ven under plenifria veckor.

Det krévs, enligt samme person, kreativitet och framforhallning fran RKs sida, i form
av forstarkt informationsspridning gentemot de respektive utskotten, vilket anses skapa
battre forutsattningar infor speciella krissituationer. Om RK inte l[amnar material fore
propositionen fordrojer det processen. Kanslichefen som funktion betraktad &r den
enda kontinuerliga delen av utskotten och borgar for att tjanstemén inom RK kan

0 Riksdagsordningen SFS 1974:153
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erhalla stod och hjalp i komplicerade fall. UD har for narvarande en mer omfattande
informationsspridning gentemot UU &n vad FO har gentemot FGU.

| de flesta fall, dar beslut om militart bidrag kravs, finns det ingen énskan fran kansli-
cheferna for UU och FOU att paskynda eller forkorta beslutsprocessen. Det ar, menar
de, snarare sa att nar det ar som mest dyrt farligt och kénsligt skall beslutsfattandet
skotas extra noggrant. Det &r nodvandigt att RK haller utskotten forberedda. Da blir
inte riksdagsarbetet ett hinder i processen och ledaméterna kan félja sina normala
rutiner samt har mojlighet att férankra besluten hos respektive partigrupp.

Vart forslag fran ovanstaende resonemang ar att utreda vidare mojligheterna att:

— RK haller utskotten i Riksdagen kontinuerligt informerade i syfte att
skapa en foljsammare process

3.5 Regeringens befogenheter

En av de identifierade aspekterna som uppfattas som férdrojande av beslutsprocessen
ar bristen pa befogenheter for regeringen att ta beslut i EU-insatser. Idag kan
regeringen endast ta beslut infor FN- och OSSE-insatser*’.

Infor eventuella beslut om evakuerings- och forstarkningsinsatser krévs ett nytt
riksdagsbeslut om inte utrymme givits for dessa andamal i det inledande beslutet,
varvid en annan aspekt som uppfattas som problematiskt i beslutsprocesserna har
identifierats. Denna aspekt ar aktuellt infor eventuella beslut om evakuerings- och
forstarkningsinsatser for undsattning av personal i redan paborjade insatser och
handlar om de mandat som ges i det inledande riksdagsbeslutet om séndandet av
svenskt bidrag till dessa internationella insatser.

Synpunkter och resonemang

Vad galler regeringens befogenheter, den forsta aspekten enligt ovan, foreslar en av de
intervjuade att det borde Overvéagas att utoka de omraden dar regeringen kan fatta
beslut om truppbidrag. Reglerna for regeringsbeslut borde skrivas om sa att de aven
inkluderar EU-insatser (och inte som idag enbart FN- och OSSE-insatser).
Anledningen till varfor detta &nnu inte genomforts &r oklar, men det verkar som att den
narmaste forklaringen hartill ar att det ar en kvarleva fran forr, det vill sdga lagen ar
annu inte anpassad efter de nya politiska realiteterna som Sverige idag lever i. En
sadan andring i sig borde inte vara foremal for nagon kontrovers, da det redan ar
reglerat att regeringen i vissa fall (bevapnad trupp i fredsbevarande insatser) kan ta
beslut rérande bade FN- och OSSE-insatser. OSSE genomfor i regel inte militara
insatser, vilket gor att det ar FN-insatserna allena som denna regel géller i realiteten.
Eftersom Sverige framover kommer att delta militdrt inom ramen for EU-insatser,
borde reglerna saledes dven komma att inbegripa dessa.

" ETS (Férfattningshandbok for totalférsvar och skydd mot olyckor) 2004/05
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Den andra aspekten ovan handlade om detaljstyrande riksdagsmandat och hur sadana
beslut kan bidra till fara for liv for en svensk kontingent vid ett uppblossande av en
kris i insatsomradet. Om det inledande riksdagsbeslutet inte tar hansyn till att
situationen i insatsomradet kan eskalera och/eller bryta samman, sa kravs det
ytterligare ett riksdagsbeslut innan forstarkning eller evakuering kan sandas. Ett sadant
forfarande ar alltfor tidskravande i denna situation oavsett om den politiska viljan
skulle finnas. Ett exempel pa detta ar nar den svenska kontingenten i Kongo hamnade i
ett krislage da svensk flygplatspersonal inte hade mojlighet att ta sig ut ur landet och
till sdkerhet. Ett annat exempel ar det spanda laget i Kosovo varen 2004 da svensk
trupp var i behov av férstarkning fran Sverige.*

Forfarandet ar att RK gar till riksdagen med en proposition som antingen inte forordar
nagon specifik omfattning i tid och personal, eller ett forslag pa hur dessa omfattningar
skulle kunna se ut.** Riksdagen tar sedan beslut i frgan. | en del fall har detaljbeslut
tagits i form av tidsbegransningar eller personaltak. De kan exempelvis se ut sa har:

’Regeringen beslutar att Forsvarsmakten skall deltaga med en
vapnad styrka i Liberia som del av FOrenta nationernas mission i
Liberia (UNMIL) under 12 manader under aren 2004 och 2005.
Truppbidraget skall omfatta ett forstarkt mekaniserat kompani samt
stabsofficerare om hogst 240 personer.”*

En anledning till att riksdagsbesluten ar detaljerade kan vara att det redan i propo-
sitionen anges ett detaljerat forslag som inte tar hansyn till att eventuell extrapersonal
kan behtva sandas ut under en krissituation. Det finns ingen egentlig anledning till att
riksdagen skulle ifragasatta forslaget eftersom den egentliga expertisen ligger pa RK
varifran propositionen kommer.

Ett annat ské&l som framforts mer spekulativt i intervjuerna &ar att det hos utskotten
finns en frustration Gver att inte fa vara tillrackligt delaktiga tidigare i besluts-
processen. Utskotten halls informerade efter hand som processen fortloper, men det ar
egentligen i samband med att anvisningen sands till FM STRA PLANS INSLED och
”miljonerna borjar rulla”, som propositionen sénds till riksdagen for deras stallnings-
tagande. Riksdagen kan rosta nej till ett beslut som gatt sa pass langt, men &r da
medvetna om att det darmed finns en kostnad i pengar och prestige, vilket kan yttra sig
i form av alltfor detaljerade beslut.

Kabinettssekreteraren for diskussioner med utskotten i riksdagen under hela processen.
RKSs kontakt med utskotten berdrs separat i kapitel 3.5 ”Samverkan mellan Regerings-

*2 | mitten av mars 2004 utbrét oroligheter inom det svenska ansvarsomradet i Kosovo. Den svenska
styrkan arbetade under ett par dagar intensivt med att stdvja de motsattningar som fanns mellan de
etniska grupperna. Det blev dock tidigt tydligt att den svenska styrkan skulle komma att behdva
forstarkningar for att inte férlora kontrollen éver héandelserna.

* Infor exempelvis Althea genomfordes styrkegenereringskonferensen, dar Sverige anmélde hur stort
det svenska bidraget skulle vara, langt innan riksdagsbeslutet togs. Begransningen avseende antalet
personer fanns darfor med i propositionen redan fran borjan.

* Regeringen, 2004-03-19
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kansliet och Riksdagens utskott”. Det finns, enligt en intervjuad, stor forstaelse i
utskotten for att man fran RK och FM vill skynda pa processerna. Utskotten ar, enligt
samme person, medvetna om att behovet av flexibilitet rorande tid och personal &r
stort vad galler vissa insatser men inte i andra. Att det i det inledande beslutet om
insats finns behov av en personalbuffert for uppblossande kriser ar nagot som det
enligt denne har utvecklats en 6kad forstaelse for under innevarande mandatperiodens
gang. Detta har, resonerar han vidare, lett till att utskotten blivit mer restriktiva med att
begransa antalet personer infor beslut om insats. Det ar fortfarande sa att utskotten
endast tillater sandandet av ett visst antal personer, men tendensen ar nu att tillata ett
hogre antal personer. Att begransa antalet personer ar dock aven en finansieringsfraga
vilket inte bor gldmmas bort i sammanhanget.

Om denna forstaelse fran utskottens hall nar det galler behovet av flexibilitet inom
personalramarna & nagot som maste laras om vid ny mandatperiod, finns det
anledning att soka alternativa losningar som haller éver tid. Ett forslag ar att ett
speciellt riksdagsbeslut bor tas for exempelvis “Forstarkning av skydd av egen
personal”. Detta kunde gestalta sig i ett val forhandlat mandat som ger regeringen ratt
att i krissituationer ta beslut om evakuering av eller séndandet av forstarkning till
hotad personal. Detta skulle &ven kunna inbegripa att specialférband skall anvandas
vid dessa definierade insatser. Da skulle man schablonmassigt redan i forvag kunna ha
klargjort vilka resurser som finns och vad det kommer att kosta. Dessa specialférband
star i regel i hog beredskap vilket forkortar beslutsprocessen betydligt. | anslutning till
det skulle det kunna inga en utskottsforfragning dar riksdagsmannen far en chans att
fraga och delge sina funderingar i drendet.

Om detta specialmandat for krissituationer for “Forstarkning av skydd av egen
personal” finns inom ramen for de inledande besluten, kan de tidskritiska besluten om
evakuering eller forstarkning tas direkt pa regeringsniva. Fran en representant pa FM
STRA PLANS INSLED dryftas dven idén att i vissa situationer, som dessa som
namnts, inféra ministerstyre, eftersom tidskritiska Kkrissituationer kraver en tydlig
ledning.

Ett hogre satt personaltak, utver specialmandatet for krissituationer, skulle enligt en
av de intervjuade, kunna anvandas om det visar sig att det inledande bidraget &r under-
dimensionerat for den uppgift den &ar tankt att hantera, eller om Sverige under
mandattidens gang skulle vilja ha ett storre atagande inom en viss insats. Vidare skulle
det, enligt flera respondenter, kunna losa de knutar som uppstar vid rotation av
personal, dér regeringen formellt sett inte kan sdnda ned den nya personalen innan den
tidigare akt hem, eftersom man da spracker det personaltak som angetts i riksdags-
beslutet.

Ett annat forslag &r att personalramarna inte skall begransas till en enskild mission
utan snarare slas ihop till en gemensam pott pa ett maximalt antal militarer i insatser
utanfor landets gréanser. Det finns i ”lagen om vépnad styrka i tjanst utomlands” en
bestammelse om att det inte far vara ute mer &n max 3000 militar personal pa utlands-
uppdrag samtidigt. En respondent féreslar att detta maxtak rentav skulle kunna skrivas
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ned till en lagre siffra for att ge en extra forsékran till riksdagen om att svensk militar
inte anvands otillborligt utanfor landets grénser.

Vara forslag fran ovanstaende resonemang ar att utreda vidare maéjligheterna att:

— uttka reglerna for regeringsbeslut att dven inkludera EU-insatser (och
inte enbart FN- och OSSE-insatser)

— undvika alltfor detaljerade beslut (gallande personal och tid) da detta
skulle kunna ge utrymme for eventuella forstarknings- och evakuerings-
insatser under krissituationer inom redan befintliga insatser

— skapa schablonmassiga paketlosningar for eventuella forstarknings- och
evakueringsinsatser under vissa definierade krissituationer

— utarbeta ett val forhandlat mandat for ’Forstarkning av skydd av egen
personal’ som ger regeringen ratt att under vissa definierade krissitua-
tioner ta beslut om exempelvis evakuerings- eller forstarkningsinsats

3.6 Avtal

En annan aspekt som uppfattas som fordréjande av beslutsprocessen ar de olika avtal
som bor slutas infor sandandet av bidrag till internationella insatser. Dessa avtal ar
exempelvis MoU (Memorandum of Understanding) mellan truppbidragare och
internationell organisation och RoE (Rules of Engagement) inom aktuell operation
mellan exempelvis FM och fraimmande makt.

Det & UDs avdelning for internationella traktat som ansvarar for de internationella
avtal som sluts med internationella organisationer och med andra stater inom samma
insats.

Synpunkter och resonemang

Regelverket kring att forhandla och inga avtal med andra lander kan enligt en av de
intervjuade pa FO vara bade komplicerat och forhallandevis tidskravande. Det kravs
ett regeringsbeslut for att paborja forhandlingar om sadana avtal och sedan kravs det
ytterligare ett regeringsbeslut for att kunna skriva under avtalet.*> Det kan dock bero
delvis pa den svenska forvaltningstraditionen att det anses som nédvandigt att dessa
avtal ar slutna innan insats paborjas, eftersom det enligt Overste Dadhwal vid Force
Generation Service vid DPKO ér ett fatal nationer i varlden som brukar vara sa

**»Gula boken — Handlaggningen av drenden i Regeringskansliet” Under "Ing&ende av
Overenskommelse”, sid. 2.53
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effektiva i sitt forfarande. Enligt samme person sénder det stora flertalet nationer ivag
manskap och materiel och fardigstaller sedan de nédvandiga avtalen i efterhand.*

D& det galler MoU, som é&r ett avtal mellan den internationella organisationen
(exempelvis FN) och truppbidragaren, finns det i just FN-exemplet fardiga paketlos-
ningar, som enligt respondent vid UD kan ga att hantera pa sa kort tid som en dag om
parterna ar dverens. De tillfallen som kan skapa problem ar om det ar dyr materiel eller
ny materiel som skall inférhandlas i avtalen.*” Dock &kte svensk trupp till Kongo
innan RoE var faststallt, men det ar nadgot man forsoker undvika in i det langsta.

Vara forslag fran ovanstaende resonemang ar att utreda vidare maéjligheterna att:

— fOrbereda ténkbara RoE for mdjliga evakuerings- och forstarknings-
insatser

— skapa fardigforhandlade paketlésningar gallande MoU med de interna-
tionella organisationer som vi avser delta i insatser med

3.7 Finansiering

Finansdepartementet lamnar forslag i propositionen pa det totala forsvarsmakts-
anslaget infor varje budgetar, nagot som riksdagen sedan fattar beslut om. Anslaget
delas in i 6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och fredsframjande truppinsatser m.m.
och 6:2 Materiel, anlaggningar samt forskning och teknikutveckling. Anslaget 6:1
delas i sin tur upp i tva anslagsposter, 6:1:1 Forbandsverksamhet och beredskap, 6:1:2
Fredsfrz'éilgnjande truppinsatser, dar den sistndmnda &r av storst intresse for den har
studien.

Inom anslagsposten 6:1:2 &r det FO som fordelar hur mycket varje insats far kosta
under aret. Exempelvis "Hogst 12 000 000 kronor far anvandas for Forsvarsmaktens
deltagande i SFOR i Bosnien-Hercegovina.”*® Utéver de olika insatserna finns det
avdelade resurser (494 150 000 kronor) som far anvandas forst efter beslut av
regeringen.

Om Finansdepartementet under arets gang ser att utgiftstaket riskerar att sprackas
infors utgiftsbegransningar, sa kallade limiter. Dessa limiter &r begransningar i
anslaget som inte far overskridas, trots att det totala anslaget uppgar till en hogre

*® Intervju med Colonel Virinder Dadhwal, Force Generation Service, at DPKO, UN, New York,
2004-12-09.

" Exempelvis d& Sverige ville sanda stridsfordon 90 till Liberia. Det innebar bade ny materiel och
forhallandevis dyr materiel, vilket FN var tvungen att omvardera sin stéallning till. (Samtal med
Militarattaché Sverker Ulving, vid Svenska representationen vid FN, New York, 2004-12-09)

*8 Se Appendix 6 for utgiftsomrade 6 i Regleringsbrevet till FM

* Den totala summan fér anslagsposten 6:1:2 ar 1 200 000 000 kronor (anslagsposten kommer enligt
forsvarsbeslut 2004 att inom en tredrsperiod successivt att 6kas till 1 700 000 000 kronor). Se
Appendix 6 for fordelningen mellan insatserna inom anslagsposten.
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summa. Det har ar nagot som géller samtliga anslag, inte enbart Forsvarsmaktens
anslag.

Synpunkter och resonemang

En aspekt som lyfts fram som fordréjande av beslutsprocessen ar de statliga limiterna.
Limiterna leder till att pengar FO tidigare kunde ha med i planeringen fryses inne.
Med andra ord, om det uppstar ett behov av finansiering till internationella insatser
som inte ryms inom de nyuppsatta ramarna som limiterna innebar, kravs omforhand-
lingar med Finansdepartementet om att ta medel fran exempelvis materielanslaget
istallet. Operation Artémis blev, enligt en respondent pd FO, ungefar en vecka
forsenad i och med dessa forhandlingar.

Representanter for FO har dven reagerat mot att Finansdepartementet, i de fall FO inte
gjort av med hela anslaget for ett budgetar, har dragit in pengarna. Detta &r enligt dem
olyckligt eftersom det da saknas incitament for att skapa extra handlingsutrymme infor
extra forfragningar om svenskt bidrag till oplanerade insatser. Det ar framst
forfragningar i slutet av varje budgetar som idag maste avslas, da medlen for inne-
varande ar redan forbrukats. En respondent pa FO efterfragar mojligheten att generera
en buffert av de pengar som inte spenderats, for anvandning nastféljande ar.

En konkret rekommendation som namns i anslutning till en sadan pengabuffert ar att
gora som exempelvis Danmark. De har, enligt en representant pd FO, upp till 50
miljoner i en pott som de kan ta av till internationella insatser och som kan sanktio-
neras av den danska riksdagen i efterhand. Ett annat exempel ar Storbritannien, dar
man har fonderade medel for internationell verksamhet att tillga.

Vidare, menar en intervjuad fran FO, skulle det vara battre med en total anslagspost
6:1:2. Som det fungerar idag ar den totala summan uppdelad och posterna, da de
belutats av Riksdagen, ar knutna till en viss operation. Samme person foreslar istallet
att det borde vara en klumpsumma som kan férdelas mellan de olika insatserna
beroende av de reella behoven under arets gang.

Vara forslag fran ovanstaende resonemang ar att utreda vidare maéjligheterna att:

— behalla pengar som blivit dver fran ett budgetar, i syfte att skapa
handlingsutrymme for insatser med kort planeringstid

— skapa utrymme for att riksdagen i forhand delegerar storre befogenheter
till regeringen att ta medel ur denna pengabuffert

— undvika att knyta finansieringen under anslagspost 6:1:2 till specifika
insatser, i syfte att skapa storre handlingsutrymme

39



FOI-R--1682--SE

Identifierade aspekter och forslag pa atgarder

40



Sammanfattning av forslag FOI-R--1682--SE

4  SAMMANFATTNING AV FORSLAG

Strategisk planering

— utarbeta ett langsiktigt maldokument for det svenska deltagandet i inter-
nationella insatser

Ansvarsfordelning inom Forsvarsdepartementet

— Vtterligare tydliggora skillnaderna i ansvarsomradena for FO/SI och
FO/MIL i beslutsprocesserna infor sandandet av militart bidrag till
internationella insatser

— skapa tydligare styrning och stod fran cheferna samt ge béttre stod
(aven fran kollegor) till framforallt nyanstallda handlaggare

— rekrytera fler handlaggare foér minskad risk for tillkortakommanden vid
franvaro, samt minskad arbetsborda

— arbeta for en minskad personalomsattning

— ge tillracklig information om de andra enheternas roll och funktion i
beslutsprocessen

Samverkan och ansvarsfordelning mellan Regeringskansliet
och Forsvarsmakten
— klara ut ansvarsomradena mellan UD och FO (ev. utreda om

proposition, finans och personalfragor borde ligga pa samma
departement)

— skapa utrymme for inofficiella och icke-forpliktande diskussioner mellan
FO och FM STRA PLANS INSLED i den inledande fasen av besluts-
processerna (i enlighet med FTS 2004/05 § 12)

— utarbeta en metod for kontinuerlig uppdatering av situationen till den
politiska nivan utan att for den skull tvingas hoja arendet till den
politiska agendan

— utveckla vaxeltjanstgoringen mellan inblandade parter

— skapa en gemensam metod for framtagande av underlag i besluts-
processen
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Samverkan mellan Regeringskansliet och Riksdagens Utskott

— RK haller utskotten i Riksdagen kontinuerligt informerade i syfte att
skapa en foljsammare process

Regeringens befogenheter

— utOka reglerna for regeringsbeslut att aven inkludera EU-insatser (och
inte enbart FN- och OSSE-insatser)

— undvika alltfor detaljerade beslut (gallande personal och tid) da detta
skulle kunna ge utrymme for eventuella forstarknings- och evakuerings-
insatser under krissituationer inom redan befintliga insatser

— skapa schablonmaéssiga paketlosningar for eventuella forstarknings- och
evakueringsinsatser under vissa definierade krissituationer

— utarbeta ett val forhandlat mandat for ’Forstarkning av skydd av egen
personal’ som ger regeringen ratt att under vissa definierade krissitua-
tioner ta beslut om exempelvis evakuerings- eller forstarkningsinsats

Avtal

— fOrbereda ténkbara RoE for mojliga evakuerings- och forstarknings-
insatser

— skapa fardigforhandlade paketlésningar gallande MoU med de interna-
tionella organisationer som vi avser delta i insatser med

Finansiering

— behalla pengar som blivit 6ver fran ett budgetar, i syfte att skapa hand-
lingsutrymme for insatser med kort planeringstid

— skapa utrymme for att riksdagen i forhand delegerar storre befogenheter
till regeringen att ta medel ur denna pengabuffert

— undvika att knyta finansieringen under anslagspost 6:1:2 till specifika
insatser, i syfte att skapa storre handlingsutrymme
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5 AVSLUTANDE RESONEMANG

En faktor som &r av intresse att paminna lasaren om ar att uppdraget for denna rapport
utgar implicit ifran att efterstrava kortare beslutsprocesser, framst i de mer krisartade
behoven av insatser. Vart uppdrag var att identifiera aspekter som kunde forkorta
beslutsprocesserna, men det ar infor fortsatta studier av intresse att stdlla detta emot
riksdagens krav och &ven emot den svenska forvaltningstraditionen.

Det bor infor det fortsatta arbetet med reformeringen av beslutsprocesserna beaktas att
det kravs en avvagning mellan de forslag pa atgarder som &r resultat av den har
rapporten. Det &r inte uppenbart att samtliga forslag, om fullt genomférda, samman-
taget skapar en snabbare process, utan det kan kanske rent av leda till ytterligare
pappersarbete och moéten. Forslagen ar presenterade som inspiration infor det fortsatta
reformarbetet av vad som idag uppfattas som fordrdjande i beslutsprocesserna.

Tva viktiga aspekter som med all sannolikhet har inflytande pa beslutsprocesserna ar
dels poltisk vilja, som det resonerades lite kring tidigare i rapporten, dels medias roll.
Aven dessa fragestéllningar skulle vara intressanta att gora en djupare analys pa i en
eventuell framtida studie.

Framtida studier

Det finns en del kunskapsluckor som skulle vara intressanta att fylla i inom ramen for
framtida studier. Forslag pa studier som har sitt ursprung fran den hér rapporten ar:

o Hur ser riksdagens krav och den svenska forvaltningstraditionen ut i forhallande
till de krav som stalls pa kortare beslutsprocesser?

o Finns det satt att titta narmare pa vad “politisk vilja” ar? Vilka bestandsdelar
bestar den politiska viljan av och vilka faktorer gor att den &r stark respektive
svag?

o Hur ser medias roll ut i forhallande till beslutsprocesserna? Till vilken grad
paverkar detta beslutsfattarna och den politiska viljan?

o Det ar dven av intresse att se till hur de svenska beslutsprocesserna ser ut i

relation till andra landers beslutsprocesser. Finns det lardomar for svensk del att
dra fran dessa?

43



FOI-R--1682--SE

Sammanfattning av forslag

44



Referenser FOI-R--1682--SE

REFERENSER

Litteratur:

Council of the European Union, Suggestions for procedures for coherent,
comprehensive EU crisis management, (EUs krishanteringsprocedurer), 11127/03,
2003-07-03

EU Battlegroups Concept (10501/04)
EU Headline Goal 2010

FOI anvandarrapport ”"Regeringens befogenheter att sanda vapnad styrka till andra
lander”, Ola Engdahl och Gustaf Lind (FOI-R--1681--SE)

FMs interna bestammelser (FIB 1999:2) om réatten att forhandla, inga, andra och saga
upp internationella 6verenskommelser m.m.

FTS 2004/05 § 12
Forsvar och beredskap mot sarbarhet — budget for ar 2003, 2002/2003: FoU1

Forsvarsdepartementet Promemoria: ”Modaliteter for tredje l&nders deltagande i
planering infor Nato-ledda respektive EU-ledda krishanteringsinsatser”, Maria
Nilsson, 2004-06-09

Lag (1974:613) om handl&ggning av vissa regeringsarenden, Forordning (1996:1515)
med instruktion for regeringskansliet samt Regeringsformen

”Lagen om utlandsstyrkan”, Forsvarsmakten

Nationell utvardering CME 04, 2004-06-29

PM om Féltsjukhuset i Kuwait: 1990-91:KU3 0 Bilaga A 17.3
PM om vapnad/bevapnad styrka: 1990-91: KU 30 Bilaga 17.3.

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Nato Crisis Response System — en
sammanfattning, (hemlig), 2004-09-27

Regeringen, Regleringsbrev for budgetaret 2004 avseende Férsvarsmakten,
F62003/1946/MIL (slutlig), Stockholm, 2003-12-11

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Forsvarsberedningen, Sakrare grannskap —
oséker vérld, Ds 2003:8, Stockholm

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Promemoria (utkast): Diskussionsunderlag:
Nationella beslutsprocessen i samband med snhabba insatser inom ramen for EUs
koncept for snabbinsatsstyrkor, 2004-07-13

45



FOI-R--1682--SE Referenser

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Promemoria (utkast): Overvaganden infor
beslut om inséttandet av forstarknings- eller skyddsstyrka, 2004-10-20

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Pressmeddelande: Leni Bjorklund deltar i
EUs formella forsvarsministermote i Bryssel 22 november, 2004-11-19

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Pressmeddelande: All set for Swedish led
EU Battle Group, 2004-11-22

Regeringskansliet foreskrifter med arbetsordning for Forsvarsdepartementet

Regeringskansliet Statsradsberedningens riktlinjer Ds 1998:52. Stockholm, 1998.
Fritzes offentliga publikationer.

Regeringskansliet Gula boken - Handldggningen av &renden i Regeringskansliet Ds
1998:39. Stockholm, 1998. Fritzes offentliga publikationer.

Riksdagsordningen SFS 1974:153

Raddningstjanst i EUs sakerhets- och forsvarspolitik, Carolina Sando, FOI Memo
1044

Strategiska imperativ — finns de? (C-uppsats, krigsvetenskap), Fredrik Pauli, 19
100:2042, 2004-06-03

Sundberg, Anna, Utvardering av beslutsprocesserna under operationerna Artemis och
Concordia (FOI Memo), 2004-02-11

Sverige och EUs krishanteringsprocedurer (FOI-utkast), Par Eriksson och Maria
Nilsson, 2001-02-22

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, EU Slutlig version av "EU
Special Operations Forces Planning Guide”, (hemlig), 2004-07-16

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, EU Rapport fran EUMCWG
torsdag 15 juli 2004, (hemlig), 2004-07-16

UN Resolution 1484 (2003), New York 2003-05-30

Myndighetsdokument infor insats (sorterat efter datum):

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, Nya bidrag till MONUC?,
Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 1666, Stockholm, 2002-09-30

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Flygfaltsenheter till Demokratiska
republiken Kongo (MONUC) F62002/2372/SI, Stockholm, 2002-10-24

Regeringskansliet, Forsvarsdepartement, Promemoria Flygfaltsenheter till FN i den
Demokratiska republiken Kongo (DRK), F62002/2372/SI, Stockholm, 2002-10-29

46



Referenser FOI-R--1682--SE

Forsvarsmakten, Hogkvarteret, Svar pa anmodan avseende flygfaltsenheter till FNs
mission MONUC i Demokratiska republiken Kongo (DRK), 01 800:72055,
Stockholm, 2002-11-01

Regeringen, Forsvarsdepartementet, Flygfaltsenheter till FN insatsen i Demokratiska
republiken Kongo, F62002/2372/Sl, Stockholm, 2002-12-12

Sveriges standiga representation vid FOorenta Nationerna, Truppbidragarmote om
MONUC, fas Ill, Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 2469, Stockholm, 2002-12-12

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, Note Verbale om MONUC,
Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 138, Stockholm, 2003-01-28

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning att planera och vidta
forberedelser infor en internationell insats i Demokratiska Republiken Kongo,
F62003/290/MIL, Stockholm, 2003-01-31

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, FN valkomnar det svenska
erbjudandet till MONUC, Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 221, Stockholm,
2003-02-07

Regeringen, Regeringens proposition 2002/03:58 Svenskt deltagande i Férenta
nationernas fredsoperation i Demokratiska republiken Kongo, Stockholm, 2003-03-13

Riksdagen, Utrikesutskottet, Svenskt deltagande i FOrenta nationernas fredsoperation i
Demokratiska republiken Kongo, 2002/03:UU15, Stockholm, 2003-04-08

Riksdagen, Forsvarsutskottets yttrande, Svenskt deltagande i FOrenta nationernas
fredsoperation i Demokratiska republiken Kongo, 2002/03:F6U5y, Stockholm, 2003-
04-08

Regeringen, Forsvarsdepartementet, Svenskt deltagande i Forenta nationernas
fredsoperation i Demokratiska republiken Kongo, F62003/290/MIL,
F62003/1143/MIL, Stockholm, 2003-04-30

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anmodan avseende svenskt truppbidrag till
Demokratiska Republiken Kongo, F62003/44/Sl, 2003-05-21

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning att planera och vita forberedelser
infér en snabbinsats i Demokratiska Republiken Kongo, F62003/44/S1, 2003-05-28

Forsvarsmakten, Hogkvarteret, Svar pa anmodan och anvisning rorande eventuell
insats i Demokratiska Republiken Kongo, 01 800:6444, Stockholm 2003-06-04

Riksdagen, Sammansatta utrikes- och férsvarsutskottet, Svenskt deltagande i en EU-
ledd styrka i Demokratiska republiken Kongo, 2002/03:UF6U2, Stockholm, 2003-06-
11

47



FOI-R--1682--SE Referenser

Regeringen, Regeringens proposition 2002/03:143 Svenskt deltagande i en EU-ledd
styrka i Demokratiska republiken Kongo, Stockholm, 2003-06-13

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, Amfibieforband till Liberia?,
Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 1219, Stockholm, 2003-08-29

Regeringskansliet, Utrikesdepartementet, Forfragningar om svenskt deltagande i
planerad FN-styrka i Liberia, Telefax till Sveriges stdndiga representation vid Forenta
Nationerna, dnr 112, Stockholm, 2003-09-09

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anmodan avseende forstarkning av
SHIRBRIG for insats i Liberia, F62003/175/Sl, Stockholm, 2003-09-10

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning att planera och vidta
forberedelser infor tjanstgoring vid FNs hogkvarter for insatsen i Liberia,
F62003/2079/MIL, Stockholm, 2003-09-11

Forsvarsmakten, Hogkvarteret Svar pd anmodan angaende SHIRBRIGs stdd till insats
i Liberia, 01 800:7313, Stockholm, 2003-09-12

Sveriges standiga representation vid FOrenta Nationerna, Svenskt deltagande i FNs
fredsframjande insatser — fem goda skal att delta i UNMIL, Liberia, Telefax till
Utrikesdepartementet, dnr 1334, Stockholm, 2003-09-23

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, Utvérdering av den EU-ledda
insatsen Artémis i Bunia, DR KONGO, Telefax till Utrikesdepartementet, Stockholm,
2003-10-08

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anmodan avseende svenskt truppbidrag till
Demokratiska Republiken Kongo och Liberia, F62003/44/Sl, Stockholm, 2003-10-30

Forsvarsmakten, Hogkvarteret, Svar pa anmodan avseende svenskt truppbidrag till
Demokratiska Republiken Kongo och Liberia, H 01 800:81585, Stockholm, 2003-11-
06

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning att planera och vidta
forberedelser infor en insats i Liberia, F62003/2731/MIL, Stockholm, 2003-11-24

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Bemyndigande att férhandla med Irland
avseende ett samarbetsavtal for insatsen i Liberia (UNMIL), F62003/2731/MIL,
Stockholm, 2003-12-11

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning att planera och vidta
forberedelser infor en insats i Liberia, F62003/2731/MIL, Stockholm, 2003-12-22

Forsvarsmakten, Hogkvarteret, Svar pa anvisning avseende utveckling av alternativ for
en eventuell insats i Liberia (UNMIL), HO1 800:81870, Stockholm, 2003-12-22

48



Referenser FOI-R--1682--SE

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning att planera och vidta
forberedelser infor en insats i Liberia, F62003/2731/MIL, Stockholm, 2003-12-27

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, Formell forfragan om
UNMIL. Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 25, Stockholm, 2004-01-09

Regeringen, Regeringens proposition 2003/04:61 Svenskt deltagande i Forenta
nationernas mission i Liberia, Stockholm, 2004-01-22

Riksdagen, Sammansatta utrikes- och férsvarsutskottet, Svenskt deltagande i FOrenta
nationernas mission i Liberia, 2003/04:UF6U1, Stockholm, 2004-02-12

Riksdagen, Sammansatta utrikes- och forsvarsutskottet s betdnkande, Svenskt
deltagande i FOrenta nationernas mission i Liberia, 2003/04:UF6UO01, Stockholm,
2004-02-17

Regeringen, Forsvarsdepartementet, Svenskt deltagande i Férenta nationernas mission
I Liberia, F62003/2731/MIL (slutlig), Stockholm, 2004-02-19

Sveriges standiga representation vid Forenta Nationerna, Forfragan om utnyttjande av
EOD resursen i Liberia (UNMIL), Telefax till Utrikesdepartementet, dnr 339,
Stockholm, 2004-03-25

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Forsvarsmaktens deltagande i irlandsk
dvning, F62004/1136/SI, Stockholm, 2004-05-19

Forsvarsmakten, Hogkvarteret, Redovisning Liberia, HO1 800:69041, Stockholm,
2004-06-08

Regeringskansliet, Forsvarsdepartementet, Anvisning om att planera for en
forlangning av det svenska bidraget till UNMIL i Liberia, F62004/1374/MIL,
Stockholm, 2004-06-23

Regeringen, Regeringens proposition 2004/05:14 Svenskt deltagande i en EU-ledd
styrka i Bosnien och Hercegovina, Stockholm, 2004-09-30

Riksdagen, Sammansatta utrikes- och férsvarsutskottets betankande, Operation Althea,
2004/05:UF6U1, Stockholm, 2004-10-21

Intervjuer/samtal:

15 intervjuer har genomforts med representanter fran RK (UD och FO), riksdagens
utskott (UU och F6U), samt forsvarsmaktens strategiska insatsledning (FM STRA
PLANS INSLED).

Col. Virinder Dadhwal, Force Generation Service, at Department of Peacekeeping
Operations (DPKO), UN, New York, 2004-12-09.

49



FOI-R--1682--SE Referenser

Militarattaché Sverker Ulving, vid Svenska representationen vid FN, New York,
2004-12-09

Internet:
http://www.riksdagen.se

http://lwww.riksdagen.se/arbetar/frbeslut/index.asp#riksdagen
http://www.regeringen.se
http://www.regeringen.se/content/1/c6/01/44/01/d523226b.pdf

Regeringens proposition "Vart framtida férsvar” 2004/05:5,
http://www.regeringen.se/sb/d/108/a/30463

http://www.forsvarsmakten.se

50


http://www.riksdagen.se/
http://www.regeringen.se/
http://www.regeringen.se/sb/d/108/a/30463
http://www.forsvarsmakten.se/

Appendix 1 FOI-R--1682--SE

APPENDIX 1: SVENSKA MILITARA BIDRAG TILL
INTERNATIONELLA INSATSER DE SENASTE AREN

Under FNs ledning deltar Sverige for narvarande med ett mekaniserat skyttekompani,
samt ett mindre antal stabsofficerare, inom ramen for UNMIL (United Nations Mission
in Liberia). Innan dess bidrog Sverige i april 2003 med en flygfaltsenhet till MONUC
(United Nations Mission in the Democratic Republic of Congo). Den senaste FN-
insatsen Sverige deltog i innan dess var i Makedonien fram till dess FN lamnade landet
1999.

| Natos regi deltog Sverige fran september 2002 till februari 2004 i operation ISAF
(International Security Assistance Force in Afghanistan) med CIMIC (Civil Military
Cooperation) -personal. | dagslaget bestar bidraget bland annat av ett PRT (Provincial
Reconstruction Teams) i Mazar-e-Sharif i de norra delarna av landet.

Insatser inom ramen for EUs krishanteringsformaga har varit hogt prioriterat av
Sverige allt sedan ESFP skapades 1999. ESFP &r under andra pelaren i EU-samarbetet,
vilket bland annat innebér att det bygger pa mellanstatligt samarbete, det vill sdga det
kravs enhalliga beslut. ESFP-insatser foregas darfor av en rad beslut som bollas mellan
medlemslanderna och EU-strukturen. Det ar i ministerradet som beslut tas om ESFP-
insatser. Kommissionen &r “associerad”, men &r inte med i det formella besluts-
fattandet. Sverige lamnar med andra ord inte dver nagra beslut pa EU. En insats maste
vidare beslutas gemensamt av EU-landerna och varje land har vetoratt.

Sverige har deltagit i hittills samtliga militara ESFP-insatser. Pa basis av Berlin plus-
overenskommelsen med stod fran Nato inledde EU i mars 2003 sin forsta militara
krishanteringsinsats, Operation Concordia i Makedonien, som ersatte Natos freds-
framjande insats i landet. Concordia slutférdes i december samma ar och ersattes av en
polismission under EUs ledning.

En annan ESFP-insats var den tidsbegrdnsade multinationella snabbinsatsstyrka som
séndes till Kongo, operation Artémis. Uppgiften var att tillsammans med MONUC
aterstalla ordningen i och kring Bunia. Snabbinsatsstyrkan skulle 16sa uppgiften tills
MONUC kunde forstarka sin narvaro i omradet.®

EU tog &ven ett okat ansvar for fredsprocessen i Bosnien-Hercegovina, dar man i
december 2004 tog Gver efter Nato-operationen SFOR i landet. Det ar den hittills
storsta krishanteringsinsatsen under EUs ledning och den férsta EU-ledda krishan-
teringsinsats som samtidigt involverar bade civila och militara element.

%0 Resolution 1484 (2003), New York 2003-05-30.
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APPENDIX 2: ORGANISATION OCH
ANSVARSOMRADEN™!

Enligt Regeringsformen (RF)% styr regeringen riket. Det innebar bl.a. att regeringen
lagger fram forslag till riksdagen (propositioner®). Né&r riksdagen har fattat beslut i en
fraga ar det regeringens uppgift att verkstalla riksdagens beslut.

Regeringen far inte besluta i darenden som riksdagen har ensamratt att fatta beslut om.
Ocksa detta finns angivet i RF och galler till exempel lagstiftningsarenden och stats-
budgeten. Eller, vilket ar intressant med h&nsyn till den har studien, sandandet av
svensk vépnad personal utomlands.*

Till sin hjalp 1 arbetet har regeringen RK och cirka 300 statliga myndigheter.

Regeringskansliet

RK ar en sammanhallen myndighet som bestar av statsministerns kansli, Statsrads-
beredningen, de tio fackdepartementen och forvaltningsavdelningen. Myndigheten &r
politiskt styrd. Regeringen avgor arbetets inriktning och vilka fragor som skall
prioriteras. Alla departement leds av ett statsrad (minister).%

Varje statsrad har en politisk stab. Den politiska staben bestar oftast av en statssekre-
terare, en pressekreterare och en eller flera politiskt sakkunniga. De hjalper statsradet i
det politiska arbetet. Om statsradet avgar slutar dven de politiskt anstéllda sin
anstallning i RK. Av Regeringskansliets omkring 4 500 anstéllda &r cirka 150 personer
politiskt rekryterade. All annan personal har kvar sina anstallningar inom RK oavsett
vilka som sitter i regeringen.

Regeringskansliets tjansteman (handl&ggare) utarbetar beslutsunderlag och utkast s.k.
koncept till regeringsbeslut. De delta &ven i beredningen av de drenden som ror

> Huvuddelen av faktabasen i detta kapitel & hdmtat frén Riksdagens, Regeringens och
Forsvarsmaktens hemsidor. (www.riksdagen.se, www.regeringen.se, www.forsvarsmakten.se)

%2 Lag (1974:613) om handlaggning av vissa regeringsarenden, Férordning (1996:1515) med
instruktion for regeringskansliet samt Regeringsformen

>3 Ordet proposition (forslag) anvands som beteckning for regeringens forslag till riksdagen. Besluten
om propositioner (proppar) hor till de vanligaste som regeringen fattar. Den mest omfattande
propositionen varje ar ar den som innehaller regeringens forslag till statsbudget for det kommande
budgetaret, “budget propositionen”. Antalet propositioner varierar, men ar sallan lagre an 200 under
ett riksmote.

> Det &r skillnad p& om den militara personalen &r "bevépnad” eller “vapnad”, samt om uppdraget &r
inom ramen for ett kapitel VI eller kapitel VIl mandat inom FNs stadgar. Det dr endast i
kombinationen ”bevépnad” personal inom ramen for ett mandat V1 beslut som regeringen kans ta
beslut utan riksdagens inblandning. I 6vriga fall maste ett riksdagsbeslut till.

%> Under statsradet leds arbetet pd ett departement av statsrdets narmaste medarbetare,
statssekreteraren. Pa varje departement finns det dven en expeditionschef, som ansvarar for att
regeringens forvaltningsarenden handlaggs pa ett korrekt satt, och en rattschef med ansvar for
utformningen av lagférslag och férordningar.
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regeringens styrning av de statliga myndigheter som sorterar under respektive
departement. Inom ramen for denna rapport & FM den myndighet som fradmst &ar
intressant.

Det & myndigheterna som skall tillampa de lagar och utféra den verksamhet som
riksdag och regering har beslutat om. Utdver de generella regelverken om ekonomisk
styrning och myndigheternas befogenheter och skyldigheter, beslutar regeringen om
forutsattningarna for den enskilda myndighetens verksamhet. Regeringen styr
myndigheterna genom beslut i form av férordning med instruktion for varje
myndighet, arliga regleringsbrev, sarskilda uppdrag samt sarskilda forordningar som
kan réra hanteringen av den verksamhet som skall bedrivas pa myndigheten. Det &r i
RK som det praktiska arbetet med att ta fram regleringsbrev och forordningar sker. Av
regleringsbrevet framgar vilka mal myndigheten skall uppna med sin verksamhet, hur
mycket pengar en enskild myndighet har till sitt forfogande och hur pengarna skall
fordelas mellan myndigheternas olika verksamheter. | forordningarna finns bland
annat olika bestdammelser for hur myndigheterna skall utfora sitt arbete.

Da myndigheten FM sorterar under Forsvarsdepartementets ansvarsomrade ar det
ocksa mellan dessa parter den huvudsakliga kommunikationen sker infoér och under
beslutsprocesserna infor ett eventuellt svenskt militrt bidrag till internationella
insatser. FM forser FO med beslutsunderlag rorande de militara sakférhallandena.
Vidare ar det, efter ett eventuellt riksdagsbeslut om sandandet av svensk véapnad trupp,
FO som ansvarar for att beslutet verkstalls. FM genomfor uppdraget.

FOrsvarsdepartementet

De enheter inom FO som é&r direkt delaktiga i beslutsprocesserna infor sandandet av
svenskt militart bidrag till internationella insatser ar framst Enheten for sékerhets-
politiska och internationella fragor (FO/SI) och Enheten for det militara forsvaret
(FO/MIL). Arbetet sker dock aven i nara konsultativ samverkan med Rattssekretariatet
(FO/RS) da det géller de folkrattsliga och avtalsrattsliga fragorna, samt med Enheten
for ekonomi, personal och samordning (FO/EPS) da det géller de ekonomiska och
finansiella perspektiven. Utdver denna samverkan finns det ocksa ett underréattelse-
behov for att korrekt kunna avdéma olika aspekter av materialet.

Det ar FO/SI och FO/MIL som har kontakten med FM STRA PLANS INSLED under
och infor planeringsprocessen infor eventuella svenska bidrag med militar personal i
internationella insatser.

FO/SI

Enheten for sékerhetspolitiska och internationella fragor svarar for sékerhetspolitiska
och internationella fragor pa Forsvarsdepartementets verksamhetsomrade. Enheten
svarar for samordningen av EU-frdgorna inom departementet och av riktlinjerna for
totalforsvarsmyndigheternas internationella verksamhet samt for instruktionsgivningen
till de specialattachéer som &r knutna till departementet. Till enheten hor fragor om
tillstand enligt forordningen (1996:930) 6rlogsbesok, flygning med militara luftfartyg
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och tjanstgoring utomlands och om tillstdnd enligt forordningen (1996:442) om
utlandska besok vid vissa myndigheter inom Fdrsvarsdepartementets verksamhets-
omrade.

Enheten svarar vidare for kontakter med i Sverige ackrediterade forsvarsattachéer och
for forberedelser, genomforande och uppfdljning av departementets politiska lednings
internationella kontakter, savitt avser langsiktsplan for besoks- och reseverksamhet
samt for samordningen av forslag till huvudinriktning och programpunkter for resor
och besok.*

Enheten analyserar kontinuerligt den internationella sakerhets- och férsvarspolitiska
utvecklingen samt konsekvenserna av den for Sveriges sakerhet. En central uppgift for
enheten bestar i att forbereda och planera genomférandet av svensk medverkan i inter-
nationellt fredsfrdmjande samarbete.

FO har specialattachéer vid Sveriges standiga representation vid Europeiska Unionen
och Delegationen vid Nato i Bryssel, samt vid Sveriges stdndiga representation vid
Forenta nationerna i New York. Specialattachéerna, som &r anstillda av FO verkar
tillsammans med Utrikesdepartementets personal och bevakar Forsvarsdepartementets
omrade.

FO/MIL

Enheten for det militara forsvaret svarar for fragor om det militara forsvaret i den man
det inte ar en uppgift for ndgon annan arbetsenhet. Inriktningen av forsvarsunder-
rattelseverksamheten sker i samrad med Regeringskansliets samordningssekretariat for
sakerhetspolitiska underréattelsefragor.

Till enheten hor fragor om gemensam forsvarsforskning, forsvarsindustriella fragor,
fragor om WEAG (Western European Armaments Group) och OCCAR (Organisation
conjointe de co-opération en matiére d’armement) samt om ramavtalet om atgarder for
att underlatta omstrukturering och drift av den europeiska forsvarsindustrin. Enheten
svarar vidare for samordning av fragor om totalférsvarsplikt, av miljofragor inom
totalforsvaret och av verksamhetsgrenen forsvars- och sékerhetspolitik vid Totalfor-
svarets forskningsinstitut.

Myndigheter inom enhetens ansvarsomrade ar FM, Forsvarets materielverk, Totalfor-
svarets pliktverk, Forsvarshogskolan, Forsvarets radioanstalt, Totalférsvarets
forskningsinstitut, Overklagandendamnden for totalférsvaret och vissa mindre
namnder.*’

Enheten bereder arenden och fragor om planering, styrning och uppfdljning av det
militara forsvarets uppgifter, formaga och verksamhet. Aven for FO/MIL &r det en
central uppgift att foérbereda och planera genomférandet av svensk medverkan i inter-

*® Regeringskansliet foreskrifter med arbetsordning for Férsvarsdepartementet
>’ Regeringskansliet foreskrifter med arbetsordning fér Férsvarsdepartementet
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nationellt fredsframjande samarbete. FO/MIL ar mer nationellt orienterad. FO/SI &r
mer internationellt orienterad. Gransdragningarna har &r inte helt tydliga.

Utrikesdepartementet

De enheter inom UD som ar direkt delaktiga i beslutsprocesserna infor sandandet av
svenskt militart bidrag till internationella insatser &r framst Enheten for global sakerhet
(UD/GS) och Enheten for europeisk sékerhetspolitik (UD/EP). Arbetet sker dock &ven
I ndra samverkan med Enheten for folkratt, ménskliga rattigheter och traktatratt
(UD/FMR) da det galler beredningen av de folkrattsliga aspekterna, samt de geogra-
fiska enheterna beroende pa vilket geografiskt omrade som ar aktuellt som insats-
omrade for den internationella insatsen.® Det & UD/GS och UD/EP som star for
svensk policy gentemot internationella organisationer, sasom FN, EU, Nato, OSSE etc.
Daremot ar det de geografiska enheterna som star for svensk policy i relation till den
respektive geografiska regionen.

UD/GS

Enheten ansvarar for fragor som ror sékerhetspolitiska fragor i globala och multi-
laterala sammanhang samt fredsfrdmjande och fredsbevarande insatser. Enheten féljer
utvecklingen inom FN och har direkt kontakt med Sveriges stdndiga representation vid
FN, som ar lokaliserad i New York. Representationens uppgift ar att representera
Sverige, forhandla for och bevaka svenska intressen i FN och FN-organisationerna i
New York, i den lokala EU-samordningen samt i kontakterna med andra FN-
delegationer i bland annat politiska och ekonomisk-sociala fragor.

UD/EP

Enheten ansvarar for fragor som ror sakerhetspolitiken i Europa, till exempel fragor
om konfliktférebyggande och fredsframjande insatser, civil och militér krishantering
och rustningskontroll. Enheten svarar ocksa for analyser av den sakerhetspolitiska
situationen i Europa och vilka effekter den far for svensk sakerhetspolitik. Vidare
foljer enheten de sakerhetspolitiska fragorna som behandlas inom EU, OSSE, Europa-
radet, Nato, inklusive samarbetet med PFF (Partnerskap for fred), EAPR
(Euroatlantiska partnerskapsradet) och VEU (Vasteuropeiska unionen).

Enheten har direkt kontakt med Sveriges stdndiga representation vid Europeiska
unionen och med delegationen vid Nato, som &r lokaliserade i Bryssel. En viktig
uppgift for representationen &r att bidra med analyser och bedémningar till RK i
Stockholm som ansvarar for den svenska EU-politikens utformning. Representationen
ar ocksa regeringens dagliga kontaktlink med EUs institutioner. Den viktigaste
uppgiften for representationen &r att fora den svenska regeringens talan i férhandlingar
i ministerradet.

*8 De geografiska enheterna ar: Afrikaenheten (AF), Asien- och Oceanienenheten (ASO), Enheten for
Osteuropa och Centralasien (EC), Mellanostern- och Nordafrikaenheten (MENA), Enheten for
europeisk sakerhetspolitik (EP), Enheten for Europeiska unionen (EU)
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Den svenska representationen vid FN &r en utlandsmyndighet med ett 30-tal anstallda,
med bas i New York. Representationen ar en del av RK som far sina uppgifter fran
FO, UD och Justitiedepartementet och dess uppgift ar att hantera alla kontakter med
FN, dvs. allt som Sverige onskar att FN skall gora gar genom representationen, samt
vice versa. De utfor dven beddmningar och analyser som kan vara av svenskt intresse.

Riksdagen

I den svenska riksdagen skall alla arenden forberedas i utskott innan definitivt beslut
fattas i kammaren. Utskotten svarar for det grundldggande riksdagsarbetet, bevakar
EU-frdgorna och utvarderar tidigare riksdagsbeslut. De spelar alltsa en mycket viktig
roll. Det finns 16 fasta utskott, vart och ett med sitt eget amnesomrade. De utskott som
ar intressanta med utgangspunkt i den har rapporten ar Utrikesutskottet (UU) och
Forsvarsutskottet (FOU).

Utskotten

Varje utskott har for narvarande 17 ledamater och lika manga suppleanter. Partiernas
representation i utskottet, det vill saga antalet platser, star i forhallande till deras
storlek i riksdagen. Utskotten tillsdtts vid borjan av varje valperiod, det vill séga efter
ett riksdagsval, och behaller sin sammanséttning under hela perioden. Partierna
foreslar sjalva sina representanter. Beslut om sammanséttningen tas av kammaren.

Varje utskott véljer en ordférande och en eller flera vice ordférande. Posterna brukar
fordelas i forhallande till partiernas styrka i riksdagen. Om en foretradare for majori-
tetssidan valjs till ordférande gar nagon post som vice ordférande till oppositionen och
omvant.

Varje utskott har ett eget kansli. Det leds av en kanslichef som tillsammans med
tjansteman foredrar arenden och skriver forslag till utskottsbetdnkanden.

For riksdagsledamoterna tar arbetet i utskotten en betydande del av tiden. Utskotten
sammantrader i forsta hand pa tisdagar och torsdagar. Ledamoterna agnar mycket tid
at att lasa in det egna utskottets arenden. De har vid sidan av utskottens sammantraden
overlaggningar med partikamrater i utskottet och i riksdagen i ovrigt. De deltar i
kammardebatter, framfor allt nar det egna utskottets arenden debatteras. De foljer &ven
utvecklingen inom utskottets omrade genom att lasa utredningar, delta i konferenser
och gora studieresor och studiebesok med utskottet bade inom och utom landet.
Ledaméternas kontakter med valjare och partifolk har ocksa stor betydelse for arbetet i
utskottet.

Till skillnad fran kammarens sammantraden &r utskottssammantradena inte offentliga.
Ledamoterna kan darfor diskutera utan ahorare, vilket anses ge storre majligheter till
overenskommelser och kompromisser mellan partierna.
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For att fa en sa allsidig belysning som mdjligt kan ett utskott be till exempel
foretradare for myndigheter och intresseorganisationer att komma och svara pa fragor
vid ett sasmmantrade eller anordna en offentlig utfragning. Ett annat sétt ar att begéra
skriftliga yttranden. Yttranden kan ocksa begaras fran andra riksdagsutskott.

I enlighet med riksdagsordningen 4 kap. 8 § kan man samla ett tillfalligt sammansatt
utskott (UF6U) med representanter fran bade F6U och UU.

FOrsvarsmakten

FMs huvuduppgift, i enlighet med forsvarspropositionen ar formagan att fora vapnad
strid. | propositionen beskrivs dven att "FM for sin framtida planering skall utveckla
ett modernt, flexibelt och anvandbart insatsforsvar med hog tillganglighet. Tonvikten
skall ligga pa operativ formaga i nartid. Formaga till internationella insatser skall ¢ka,
saval kvantitativt som kvalitativt®®”. Med ovanstdende malinriktning befinner sig FM
nu inne i en omfattande nyorganisering och neddragning av resurser. Det &r
fortfarande oklart hur ominriktningen av FM slutgiltigt kommer att se ut for att uppna
malsattningen.

Hogkvarteret (HKV) ar FMs hogsta ledningsniva. Dess framsta uppgift r att arbeta
med verksamhetsledning, men &ven till exempel militarstrategiska fragor, FMs
utveckling och att vara kontaktyta mot regeringen.

For operativ och taktisk ledning finns inom HKV en Operativ insatsledning (OPIL),
som innehaller en operativ stab och tre taktiska kommandon; armé (ATK), marin
(MTK) och flyg (FTK). Cheferna for de tre taktiska kommandona &r understéllda
chefen for OPIL. Den operativa staben och respektive kommando &r organiserade for
att leda insatser saval nationellt som internationellt. Dessutom skall rorliga insats-
ledningar kunna avdelas vid behov.

OPIL leder FMs samlade insatser saval nationellt som internationellt. OPIL leder dven
viss FM-gemensam 6vningsverksamhet, framforallt den internationella évningsverk-
samheten. Inom ramen for den har studien skall vi koncentrera oss pA FM STRA
PLANS INSLED, da det &r de som ansvarar for att samordna kontakten mellan FM
och FO nér det galler exempelvis forberedelser infor internationella insatser.

Forsvarsmaktens Strategiska Insatsledning®

Strategiledningen (STRA) pa FMs hogkvarter leder FMs planering pa den militar-
strategiska nivan, den hdgsta nivan for all planering inom FM. Planeringen syftar till
att ge underlag till OB hur forsvarets militdra resurser pa basta satt skall utnyttjas, i
Sverige och utomlands. Denna planering ligger sedan till grund for krigsférbands-

>¥ Regeringens proposition ”Vart framtida férsvar” 2004/05:5,
(http://www.regeringen.se/sb/d/108/a/30463)
% www.forsvarsmakten.se
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utvecklingen, grundorganisationsutvecklingen och verksamheten pa den operativa
nivan.

Vidare ansvarar STRA for inriktning av hur FMs olika férmagor skall utvecklas, hur
insats- och grundorganisationen bor utformas samt vilka kompetenser och personal-
forsorjningssystem som behdvs i framtiden. Aven uppféljningen och analyser av den
genomforda verksamheten inom FM styrs av STRA. Darutover leder STRA FMs
behov av forskning, studier och teknikutveckling. Det a&r STRA som ansvarar for sam-
ordningen av FMs arbete gentemot RK och som féretrader FM i samtliga totalférsvars-
fragor.

STRA bestar av ett flertal avdelningar och staber som exempelvis samordningsavdel-
ningen, utvecklingsstaben, protokollavdelningen, informationsavdelningen och
sakerhetsinspektionen. Planeringsstaben bestar i sin tur av planeringsavdelningen,
ekonomiavdelningen, den internationella avdelningen och insatsledningsavdelningen.

Det ar insatsledningsavdelningen pa STRA — FM STRA PLANS INSLED - som
ansvarar for arbetet gentemot RK och FO i planerings- och genomforandefasen infor
sdndandet av militart truppbidrag. Kontakterna mellan FM STRA PLANS INSLED
och FO ar omfattande och frekvent forekommande. Avdelningen FM STRA PLANS
INSLED bestar av ett antal officerare som var och en ansvarar for olika insatser och
geografiska omraden.
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APPENDIX 3: REGERINGSARENDEN FRAN
INITIATIV TILL BESLUT®

Ett arende uppstar

Det vanligaste ar att en handling kommer till ett av Regeringskansliets departement
med post eller e-post, men en handling kan ocksa dverlamnas personligen. Det kan ske
i samband med uppvaktning hos ett statsrad. Ett drende kan ocksa framforas munt-
ligen. Det maste da dokumenteras av en tjansteman pa departementet. RK kan ocksa ta
upp ett arende pa eget initiativ.

Registrering

I princip alla handlingar som kommer in till RK registreras (diariefors) av det
mottagande departementets registrator. Handlingen fors till ett arende och &arendet far
ett diarienummer som gor det latt att identifiera. Darefter fordelas arendena pa
departementets olika enheter. Diarierna ar offentliga. Det innebdr att alla har ratt att ta
del av de handlingar som finns i RK, om de inte omfattas av sekretess, dvs. & hemlig-
staimplade. Ofta ar det departementets registrator som &r allmanhetens kontakt. Den
som vill veta om ett &rende finns hos ett departement eller vill l&sa handlingarna i ett
arende, kan vanda sig till departementets registrator, som ocksa kan tala om vilken
handl&dggare som har hand om &rendet.

Hanteringen av arendet
Olika arenden hanteras (handlaggs) pa olika vis. Vanligtvis gar det till pa foljande satt:

Komplettering Ibland vill den som har tagit initiativ till &rendet gora en komplette-
ring. Men det kan ocksa vara sa att handlaggaren pa det berorda departementet
behover ytterligare uppgifter for att kunna handldgga é&rendet. Kompletterande
uppgifter kan lamnas skriftligen eller muntligen. Muntliga uppgifter maste
handldggaren dokumentera.

Remiss

Myndigheter, institutioner, intresseorganisationer och andra som berors av arendet kan
ges tillfalle att komma med synpunkter innan regeringen fattar beslut. Detta kallas att
skicka arendet pa remiss.

Tillfalle att yttra sig

Den som tagit initiativet till ett arende far alla kompletteringar och remissyttranden
och ges tillfalle att yttra sig Over dessa innan beslutsforslaget utarbetas. Beslutsforslag

%1 http://www.regeringen.se/content/1/c6/01/44/01/d523226b.pdf
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Né&r arendet ar fardigutrett utarbetar handlaggaren ett forslag till beslut och diskuterar
det bl.a. med sin chef och andra bertrda enheter i departementet.

Gemensam beredning

Ett drende som beror flera statsrads ansvarsomraden skall beredas gemensamt med
dem. Alla statsrad maste vara éverens om beslutet innan det tas upp pa regeringssam-
mantrédet.

Granskning

Beslutsforslaget granskas av departementets expeditionschef. Expeditionschefen
kontrollerar bl.a. att arendet har handlagts pa ett korrekt satt och att beslutet foljer
lagen.

Beslut i arendet:

Veckoberedning

Innan regeringen avgor drendet redovisar handlédggaren, enhetschefen eller expedi-
tionschefen arendet for det ansvariga statsradet vid en s.k. veckoberedning som halls
varje vecka infor regeringssammantradet. De flesta drenden avgors i praktiken vid
denna beredning.

Regeringssammantradet

Regeringen fattar sina beslut gemensamt och sammantrader normalt varje torsdag.
Fore sammantradet gor varje departement upp en forteckning over vilka arenden som
skall tas upp pa regeringssammantradet. Nar arendena tas upp ar de fardigbehandlade
och besluten fattas i regel utan nagon narmare diskussion. | mycket omfattande eller i
principiellt viktiga fragor har man en allméan diskussion i hela regeringen. Sadana
diskussioner fors vid sarskilda moten (allmén beredning).

Expediering

Né&r regeringen har fattat ett beslut skickas (expedieras) det till den som tagit initiativ
till &rendet och andra som berors av beslutet.

Arkivering

Né&r arendet ar avslutat arkiveras handlingarna i drendet i departementets arkiv. Efter
fem ar fors de over till Regeringskansliets centralarkiv. Dar forvaras handlingar fran ar
1975 och framat, tidigare ars handlingar har 6verlamnats till Riksarkivet.
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APPENDIX 4: RIKSDAGSBESLUT FRAN FORSLAG
TILL BESLUT®

Regeringen

Forslag fran regeringen kallas propositioner. Den viktigaste propositionen ar budget-
propositionen som regeringen lamnar den 20 september. | den ger regeringen sin syn
pa det ekonomiska laget.

Regeringen redovisar ocksa riktlinjerna for sin politik och foreslar statsbudget for
nastkommande budgetar dvs. kommande kalenderdr. Ovriga propositioner handlar
framst om nya lagar och andringar i befintliga lagar. Under ett riksmote brukar antalet
propositioner uppga till drygt 200.

Propositioner

Propositionen behandlas i riksdagens utskott och presenteras i ett utskottsbetdnkande
fore debatt och beslut i kammaren. Budgetpropositionen innehaller regeringens
samtliga forslag om statens utgifter och inkomster. Den &r regeringens viktigaste och
mest omfattande proposition.

Riksdagen

Forslag fran riksdagens ledamoter kallas motioner. De flesta lamnas i samband med
regeringens budgetproposition under den s.k. allménna motionstiden. Ledamdterna
kan da motionera i alla fragor som riksdagen kan fatta beslut. Nér regeringen lamnar
andra propositioner &n budgetpropositionen har ledamdéterna mojlighet att i motioner
ge motforslag under 15 dagar.

Motioner

En motion ar ett dokument som innehaller forslag till riksdagen fran en eller flera
ledamoter. Motioner 1amnas in i anslutning till en proposition, ett forslag eller en
redogorelse. Ett undantag ar under den s.k. allmanna motionstiden. Da kan leda-
moterna motionera i praktiskt taget alla @mnen. Ledamoterna kan lamna in motioner
15 dagar efter det att ett dokument inkommit till riksdagen och anmélts i kammaren.
Motioner, liksom propositioner, behandlas i utskott och presenteras i ett utskotts-
betdnkande fore debatt och beslut i kammaren.

Bordlaggning och remittering i kammaren

Nér propositioner och motioner lamnas till riksdagen registreras de i ett arenderegister.
Dar laggs ocksa in tidplaner for den fortsatta behandlingen i utskott och kammare.

%2 http://www.riksdagen.se/arbetar/frbeslut/index.asp#riksdagen
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Efter registreringen bordlaggs propositionen/motionen i kammaren samt hénvisas
(remitteras) till ett utskott.

Bordlaggning sker vanligen utan debatt, men en ledamot kan begéra ordet. Debatten
som da foljer kallas for bordlaggningsdebatt och dven andra ledamaéter kan delta. Aven
vid hdnvisningen (remitteringen) av propositioner eller motioner kan en ledamot
begdra ordet. | det fallet kallas debatten for remissdebatt. I remissdebatten kan dven
andra ledamoter delta men vanligen sker hdnvisningen utan debatt. N&r utskottsbe-
handlingen &r avslutad kommer drendet tillbaka till kammaren foér debatt och beslut.

Utskotten

Alla drenden i riksdagen maste forberedas i utskott innan definitivt beslut fattas i
kammaren. Det brukar kallas beredningstvang. Utskotten spelar alltsa en mycket viktig
roll i beslutsprocessen — det ar dar det grundldggande riksdagsarbetet gors. Det finns
16 fasta utskott. De kallas fackutskott eftersom vart och ett har sina givna &mnesom-
raden. Vid behov kan tillfalliga eller sarskilda utskott inrdttas, men det ar ganska
ovanligt.

Partigrupper

Riksdagen har i dag sju partier: Socialdemokraterna (s), Moderata samlingspartiet (m),
Folkpartiet liberalerna (fp), Kristdemokraterna (kd), Vénsterpartiet (v), Centerpartiet
(c), och Miljopartiet de Grona (mp). Ledamoter som tillnér samma parti bildar
tillsammans partiets riksdagsgrupp. Vid partigruppernas sammantraden diskuteras och
forbereds kommande drenden. Varje ledamot har ett personligt mandat och &r darfor
inte formellt skyldig att vara partilojal.

Betankanden

Alla arenden i riksdagen maste forberedas i utskott innan definitivt beslut fattas i
kammaren. Utskotten lamnar sina forslag till beslut i form av betankanden.
Betdnkanden skrivs med anledning av forslag fran regeringen (propositioner,
skrivelser), riksdagsledamoter (motioner) eller riksdagsorgan (forslag, redogorelser).
Ett betankande kan ocksa skrivas i en fraga pa initiativ av ett utskott. Betankandet
utgor underlag for debatt och beslut i kammaren. Manga ganger kan inte utskottets
ledamoter enas om ett gemensamt forslag. Da kan en eller flera ledamoter lamna in en
reservation, dvs. ett alternativt forslag till beslut.

Beslut i kammaren

Nér ett utskottsbetdnkande lamnats till kammaren avgors arendet vid ett arbetsplenum,
dvs. ett sammantrade i kammaren da beslut kan fattas. Innan ett arende behandlas i
kammaren har ledamoterna fatt betdnkandet for att kunna lasa det. | vissa fall
debatteras arendet fore beslutet. | andra fall & man Gverens och da behdvs ingen
debatt. Om det bara finns ett forslag fragar talmannen om kammaren godtar detta.
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Finns flera forslag stélls de mot varandra. Talmannen ber forst de ledamoter som rostar
ja att stélla sig upp, sedan de som rostar nej. Darefter forklarar talmannen om "ja" eller
"nej" fatt flest roster. Denna uppfattning galler sedan som riksdagens beslut om ingen
av ledaméterna begéar rostrakning. Ledamoterna kan da trycka pa olika knappar i sin
bank, en for "ja", en for "nej" och en for "avstar".

Protokoll

Dagen efter ett arbetsplenum aterges riksdagsdebatten i ett tryckt snabbprotokoll. Allt
som sdgs I kammaren skrivs ned av riksdagens stenografer. | snabbprotokollet kan
man ocksa se hur de respektive partierna har rostat. Efter tva till fyra veckor utkommer
det justerade och slutgiltiga protokollet.

Riksdagsskrivelse

Riksdagsskrivelse ar en skrivelse fran riksdagen till regeringen med ett kortfattat
meddelande om vilket beslut som fattats.

Till regeringen

Néar ett &rende &r avgjort i kammaren underrattas regeringen om resultatet. Det sker
genom att talmannen undertecknar en riksdagsskrivelse. Sedan &r det regeringens sak
att se till att riksdagens beslut verkstélls.
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APPENDIX 5: INTERVJUSTRUKTUR

Intervjuserie med beslutsfattare pd FM, UD, FO och Riksdagens utskott rérande
Svenska beslutsprocesser infor sdéndandet av militéart bidrag till internationella insatser.

Inledning:
Presentation av intervjuarna och av projektet. Uppdrag — metod och rapportdatum.

Vad é&r ditt ansvar/din roll i dessa processer?
Hur ser din bakgrund ut inom detta omrade?

Din nuvarande roll — hur l&nge har du haft den?

Huvudfragor (fylls pa med foljdfragor):

Hur gar det till, utifran ditt perspektiv, efter en forfragan om svenskt deltagande?

Finns det nagra stotestenar/problemomraden som gor att beslutsprocesserna drar ut pa
tiden?

Avslutning:

Om du skulle ge forslag pa hur processerna skulle kunna underlattas, vilka skulle du
ge?
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APPENDIX 6;: DEL AV REGLERINGSBREVET FOR
BUDGETARET 2004 AVSEENDE FORSVARSMAKTEN

Utgiftsomrade 6 Forsvar samt beredskap mot sarbarhet

6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och
fredsframjande truppinsatser m.m.
(Ramanslag)

Disponeras av Forsvarsmakten 21 673 554 tkr
6:1ap.1 Forbandsverksamhet och beredskap (Ram) 20 473 554 tkr
6:1 ap.2 Fredsframjande truppinsatser (Ram) 1200 000 tkr
Villkor

6:1 Forbandsverksamhet, beredskap och fredsframjande truppinsatser m.m.

Anslaget disponeras av Forsvarsmakten for utgifter inom verksamhetsgrenarna utbild-
ning, planering m.m., insatser och forsvarsunderrattelseverksamhet samt for utgifter
inom den fredsfraimjande verksamhet med trupp utomlands som Foérsvarsmakten
genomfor efter beslut av statsmakterna. Anslaget far anvandas for atgarder for att
framja den svenska forsvarsindustrins exportverksamhet samt stod till samhallet och i
ovrigt enligt nedanstaende villkor. Anslaget far ocksa anvéandas for Sveriges del av de
gemensamma kostnader som kan komma att uppsta i samband med EU-ledda interna-
tionella insatser. Vidare far anslaget anvandas i enlighet med nedanstaende villkor.

6:1 ap.1 Forbandsverksamhet och beredskap

Av anslagsposten 6:1:1 Forbandsverksamhet och beredskap m.m. far Forsvarsmakten
under 2004 anvanda hogst 20 567 000 000 kronor (tilldelat anslag och beréknat
anslagssparande fran 2003).

1. Anslagsposten far anvindas for att, efter narmare anvisningar fran RK (FO), planera
och vidta forberedelser for internationella insatser.

6:1 ap.2 Fredsframjande truppinsatser

Av anslagsposten 6:1:2 Fredsframjande truppinsatser far Forsvarsmakten under 2004
anvanda hogst 1 200 000 000 kronor. (anslagsposten skall inom en trearsperiod
successivt hojas till 1 700 000 000 kronor, enligt Forsvarsbeslut 04).
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Hogst 12 000 000 kronor far anvandas for Forsvarsmaktens deltagande i SFOR i
Bosnien-Hercegovina.

1.
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Hogst 600 000 000 kronor far anvéandas for Férsvarsmaktens deltagande i KFOR
i Kosovo.

Hogst 3 000 000 kronor far anvandas for Forsvarsmaktens deltagande i ISAF i
Afghanistan.

Hogst 80 000 000 kronor far anvandas for Forsvarsmaktens deltagande i
MONUC i Kongo.

Hogst 1 850 000 kronor far anvéandas for engagemanget i Shirbrig.

Hogst 3 000 000 kronor far anvandas for assistent och adjutant till
stallféretradande chefen i MONUC under den tid Sverige innehar befattningen.

Hogst 3 000 000 kronor far anvandas for deltagande i och avveckling av
Concordia i Makedonien.

Hogst 3 000 000 kronor far anvéandas for personal vid US CENTCOM.

494 150 000 kronor under anslagsposten far anvandas forst efter beslut av
regeringen.
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